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Summary

The question if a residual substance — a material that has been
unintentionally produced in a production process — should be regarded as a
waste is a heavily debated question in EU waste legislation. The European
Court of Justice (ECJ) has brought the question to attention in a number of
cases, and has through its case law put forward a number of criteria as to
when a residual substance shall be considered to be a by-product and not a
waste. In 2008 a new Framework Directive on Waste was adopted where
criteria were established for when residual substances can be seen as by-
products. This thesis has two purposes in analyzing the regulation of by-
products in the Framework Directive on Waste. The first purpose is to
analyze how article 5 relates to the case law of the ECJ. The second purpose
is to analyze if article 5 is a purposive regulation — to what extent it
contributes to the fulfillment of the overall purpose of the Framework
Directive on Waste.

Article 5 lays down four criteria as to when residual substances can be seen
as by-products. It must be possible to use the substance directly without any
further processing other than normal industrial practice, and use must be
certain. The substance has to be produced as an integral part of a production
process, and further use must be lawful and not lead to overall adverse
environmental or human health impacts. In this thesis the conclusion is
drawn that article 5 in overall is consistent with the case law of the ECJ, but
the inclusion of the concept of “normal industrial practice” and the criteria
regarding environmental impacts seem to be developments.

The discussion regarding by-products has centered on the advantages and
disadvantages with excluding residual substances from the waste
classification. On one hand the waste status implies regulations on how
waste is to be handled and protects the environment from adverse impacts
due to use or treatment of waste. On the other hand the waste classification
restricts re-use due to the administrative burdens put on holders of the
material, and the stigma inherent in the concept of waste signaling
something dirty and environmentally hazardous.

The purpose of the Framework Directive on Waste is to “protect the
environment and human health by preventing or reducing the adverse
impacts of the generation and management of waste and by reducing overall
impacts of resource use and improving the efficiency of such use.” In
aiming to reach this purpose the directive strives both to prevent waste and
to regulate waste when it has been produced. A broad interpretation of the
definition of waste supports the regulatory aim, while a narrow
interpretation supports the aim to prevent waste. By analyzing the waste
directives auxiliary purposes to regulate and prevent waste in relation to
article 5 the conclusion in this thesis is drawn that the regulation regarding
by-products in general is a purposive regulation.



Sammanfattning

Fragan om restprodukter — amnen eller material som oavsiktligt framstallts i
en produktionsprocess — ska utgora avfall eller inte & en omdebatterad fraga
i EU:s avfallslagstiftning. EU-domstolen har tagit upp fragan i ett flertal mal
och genom sin praxis stallt upp kriterier som utgdr en princip for nér en
restprodukt utgdr en biprodukt och inte ett avfall — i detta arbete benamnt
biproduktprincipen. 2008 antogs ett nytt ramdirektiv om avfall dar kriterier
faststélldes i artikel 5 for nér restprodukter kan anses utgdra biprodukter.
Detta arbete har tva syften i dess analys av biprodukters reglering i
ramdirektivet om avfall. Det forsta syftet &r att analysera hur artikel 5
forhaller sig till EU-domstolens tidigare praxis gallande biprodukter. Det
andra syftet ar att analysera om artikel 5 utgor en andamalsenlig reglering —
det vill séga hur val den bidrar till att uppfylla direktivets dvergripande

syfte.

Artikel 5 i 2008 ars ramdirektiv om avfall staller upp fyra kriterier for nar
restprodukter kan anses utgora biprodukter. Anvéndning ska vara sékerstalld
och kunna ske direkt utan nagon annan bearbetning an normal industriell
praxis, &mnet ska produceras som en integrerad del i en produktionsprocess
och anvandning maste vara laglig och inte leda till allmant negativa foljder
for miljon eller ménniskors hélsa. | huvudsak 6verensstammer artikel 5 med
EU-domstolens praxis, men en viss utveckling har skett genom begreppet
normal industriell praxis och det séarskilda miljokravet.

Diskussionen kring fragan om biprodukter har handlat om de for- och
nackdelar som finns med att klassificera restprodukter som avfall. A ena
sidan innebér avfallsklassificeringen ett skydd mot att verksamheter och
enskilda anvander eller bearbetar restprodukter utan att ta miljshansyn. A
andra sidan forsvarar avfallsklassificeringen for verksamheter att
ateranvanda restprodukten genom de administrativa bérdor som uppstar och
genom att begreppet avfall signalerar nadgot miljofarligt.

Ramdirektivet om avfall innehdller ett Overgripande syfte att “’skydda
manniskors hédlsa och miljon genom att forebygga och minska de negativa
foljderna av generering och hantering av avfall samt minska
resursanvandningens allmanna paverkan och fa till stand en effektivisering
av denna anvandning™. FOr att uppna detta Overgripande syfte stravar
direktivet bade efter att forebygga avfall och att reglera avfall nar det
uppkommit. Det forstndmnda gynnas av att biproduktprincipen é&r
omfattande sa att verksamheter far battre mojlighet att ateranvéanda
restprodukter utan att avfall uppstar, medan syftet att reglera avfall gynnas
av att biproduktprincipen ar sndv sa att verksamheter inte orsakar skada pa
miljon genom felaktig hantering. Genom att analysera direktivets syften att
bade reglera och forebygga avfall i relation till kriterierna for biprodukter i
ramdirektivet om avfall kan slutsatsen dras att artikel 5 i stort utgor en
andamalsenlig reglering for att uppna direktivets 6vergripande syfte.
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1 Inledning

1.1 Avfall och dess reglering

Avfall utgor ett av bade varldens och Europas storsta miljoproblem, och har
sedan lange varit en av hornpelarna i EU:s milj6lagstiftning. Trots detta har
det varit svart att begransa avfallsmangderna som standigt okar.*

Sedan 1975 har det funnits ett ramdirektiv om avfall dar ramarna fér EU:s
avfallslagstiftning reglerats. Direktivets tillampningsomrade avgransas
genom definitionen av avfall i direktivet. Trots att en tydlig avfallsdefinition
ar av stor vikt har begreppet varit foremal for atskillig diskussion i domar
fran EU-domstolen och i rattsvetenskaplig analys. Ett omrade som lange
diskuterats ar fragan om ett &mne eller material som oavsiktligt framstallts i
en produktionsprocess (en restprodukt) ska omfattas av avfallsdefinitionen.
Ett enkelt exempel pa en sadan restprodukt ar sagspan som uppkommer i en
traindustri, och som kan anvandas som till exempel bransle. Fragan har varit
foremal for ett flertal domar i EU-domstolen och ur denna praxis har en
princip utarbetats for nér restprodukter kan undantas fran avfallsbegreppet.
En restprodukt som inte utgor ett avfall bendmns som en biprodukt — och
den princip som mojliggor att biprodukter undantas fran avfallsbegreppet
for biproduktprincipen.®

Diskussionen gallande denna princip har handlat om i vilken utstrackning
restprodukter ska undantas fran avfallsbegreppet med beaktande av de for-
och nackdelar som finns med en sadan klassificering. A ena sidan &r
material som utgor avfall foremal for en forhallandevis strang reglering
gallande vem som far transportera och annars hantera avfallet. Endast den
som tar ett miljoansvar ska fa tillstdnd att utféra sadana atgarder, och
negativ paverkan pa manniskors hélsa och miljon i avfallshanteringen
minimeras i storsta méan. A andra sidan innebar avfallsklassificeringen en
fordyrad atervinning och ateranvandning pa grund av administrativa bordor.
Det finns &ven ett mentalt hinder i att sélja restprodukten, da begreppet
avfall signalerar nagot smutsigt och miljofarligt trots att varan i manga fall
ar mer miljovéanlig att anvanda an jungfrulig ravara. Detta riskerar att
forséamra mojligheterna att férebygga uppkomst av avfall genom minskad
anvandning av jungfrulig ravara, och en minskad anvandning av atervunnet
eller dteranvant material.®

2008 antogs ett nytt ramdirektiv om avfall (direktiv 2008/98/EG) dér det i
artikel 5 framlades kriterier for nar ett amne eller material ska klassificeras

! Kommissionen, Att framja ett hallbart resursutnyttjande: En temainriktad strategi for
forebyggande och materialatervinning av avfall, KOM 2006 (666) slutlig, 2005, s. 3.

2 Se avsnitt 1.5 gallande begreppet biproduktprincipen.

* Kommissionen, Tolkningsmeddelande om avfall och biprodukter, KOM 2007 (59) slutlig,
2007,s. 4 1.



som en biprodukt. Det ar denna bestdimmelse och biproduktprincipen i
allmanhet som analyseras i detta arbete.

1.2 Syfte och fragestallningar

| detta arbete analyseras biproduktprincipen i artikel 5 i 2008 ars
ramdirektiv om avfall. Syftet med arbetet kan delas upp i tva delsyften.

Biproduktprincipen har tidigare endast arbetats fram genom EU-domstolens
praxis, och har bade i rattsvetenskapliga kommentarer och av industrin och
myndigheter framhallits som oklar. Ett klargérande av hur 2008 ars
ramdirektiv kommer att paverka rattslaget gallande biprodukter ar darfor av
stor vikt for bade myndigheter och verksamhetsutdvare. Att lagstiftning ar
tydlig och tillampas enhetligt av olika myndigheter &r en del av en rattsséker
lagstiftning. Det ar aven viktigt for uppratthallandet av den inre marknaden
att biproduktprincipen tillampas enhetligt. Att analysera artikel 5 i 2008 ars
ramdirektiv &r det forsta av delsyftena med denna uppsats.

Det andra delsyftet utgar ifran att analysera hur val biproduktprincipen
bidrar till att uppna direktivets syfte, det vill siga hur &ndamalsenlig
regleringen &r. Att analysera hur vl en réattsregel fyller sitt andamal ar ett
syfte i sig da en rattsregel som inte uppfyller sitt &ndamal bor forandras. Det
ar mitt mal att ta stallning till om biproduktprincipen som den kommer till
uttryck i artikel 5 i ramdirektivet bor forandras i nagon riktning for att battra
uppna direktivets syfte.

Jurister som Onskar beskriva rétten brottas i allménhet, men sérskilt gallande
miljoratten, med problemet att utvecklingen av ratten gar i sadan hastighet
att kommentarer snabbt blir inaktuella. Det ar troligt att det & nagot som
kommer att drabba &ven detta arbete nér biproduktprincipen fortsatter att
utvecklas genom domar fran EU-domstolen och andra réattskallor. Det &r
darfor mitt syfte att dven ge lasaren en djupare forstaelse for varfor
biproduktprincipen finns till och dess for- och nackdelar. En analys som jag
tror kan vara aktuell en langre tid.

De forsta tva delsyftena kan formuleras genom féljande fragestallningar:
e Hur forhaller sig artikel 5 i 2008 ars ramdirektiv om avfall till EU-
domstolens praxis gallande biprodukter?
e Ar biproduktprincipen som den kommer till uttryck i artikel 5 i 2008
ars ramdirektiv om avfall andamalsenlig for att uppna direktivets
syften?

1.3 Metod och material

Detta arbete analyserar en princip i ett EU-direktiv genom att undersoka
direktivets syfte, vilket inom réttsvetenskapen brukar benamnas teleologisk



metod. Det finns en stark akademisk enighet for att anvanda sig av en
teleologisk tolkning rérande EU:s avfallslagstiftning.® Det ar &ven den
tolkningsmetod som anvands av EU-domstolen, och domstolen hanvisar
aterkommande till syftet med direktivet i rattsfall rérande avfallsbegreppet.
En teleologisk tolkning utgar ifran ett syfte, och det kravs darmed att dven
syftet direktivets syfte analyseras. | svensk ratt &r det ofta mojligt att utldsa
fran forarbeten vad syftet med en réattsregel ar. | EU-ratten finns inte
forarbeten pa samma satt, men direktivets regelverk och dess ingress ger
information om direktivets syfte. EU-domstolen anvénder sig i sin
teleologiska tolkning dessutom av EU:s bakomliggande principer pa
miljoomradet. Utéver namnda material har i detta arbete aven EU-
domstolens egna uttalanden, rattsvetenskapliga kommentarer och EU:s
avfallspolicy anvants for att analysera direktivets syfte.

Att analysera huruvida en rattsregel uppfyller sitt syfte kan genomforas pa
flera satt. Ett typiskt satt att studera detta pa ar att pa mikroniva analysera
rattsregelns verkan. Information kan insamlas om hur rattsregeln fungerar i
praktiken genom att intervjua berérda myndigheter och verksamhetsutovare,
eller analysera domar i underrdtter och jamféra resultaten med det
bakomliggande syftet med rattsregeln. En sadan studie kan uppméarksamma
att det finns ett genomférandeunderskott, antingen mellan medlemsstaternas
implementering och direktivets mening eller mellan medlemsstaternas
lagstiftning och hur regelverket tillampas i realiteten av myndigheter. Syftet
med detta arbete &r att pa ett mer Overgripande plan analysera
biproduktprincipen i forhallande till direktivets syfte. Det ar inte mojligt att
med en metod pa mikroniva uppfylla det syftet. Det foljer till exempel inte
av att en verksamhet i Sverige anser att regelverket hindrar ateranvandning
att sa ar fallet for biproduktprincipen i stort. Principen kan ha blivit felaktigt
implementerad i den svenska lagstiftningen, eller om sa inte ar fallet kan
enskilda myndigheter tillampa den annorlunda av en mangd orsaker. Sadan
information kan darfor inte anvandas for syftet med detta arbete. Den metod
som anvants i detta arbete utgar ifran en tillampning av resultat som
framstallts i rapporter gallande vilken paverkan biproduktprincipen har for
mojligheter att forebygga och reglera avfall. Av sarskild betydelse for detta
har material som utarbetats av kommissionen varit.

For att analysera hur artikel 5 i 2008 ars ramdirektiv forhaller sig till tidigare
praxis, ar det nodvandigt att analysera hur tidigare praxis ser ut.
Biproduktprincipen &r en produkt av EU-domstolens domar, och direktivets
lydelse ger begransad information. Den metod och det material som anvants
i denna del utgar darfor ifran analys av EU-domstolens domar. Till viss del
har ett tolkningsmeddelande fran kommissionen och réattsvetenskaplig
litteratur varit en del av analysen, men dessa kommenterar framst
domstolens praxis utan att géra nagon egen tolkning.

* Se Scotford, Eloise, Trash or Treasure: Policy Tensions in EC Waste Regulation, Journal
of Environmental Law, vol. 19:3, 2007, sidorna 367 — 388, s. 369 och vidare hanvisningar
dér.



Tva artiklar av Eloise Scotford som ingdende diskuterar bland annat
biproduktprincipen och avfallsdirektivets syfte har varit till stor anvandning.
Scotford &r doktorand vid Kings College i London och &r ingen etablerad
forskare. Det bor dock uppmarksammas att bagge artiklarna ar publicerade i
ansedda miljorattstidskrifter, och refererade till i andra artiklar och litteratur.

Genom Lissabonfordraget har EU tvd grundlaggande fordrag.
Funktionsfordraget (fordraget om Europeiska unionens funktionssatt —
FEUF), som bygger pa det tidigare Romfordraget (EG-fordraget), och
Unionsfordraget (Fordraget om Europeiska unionen — FEU), som é&r en
utbyggd version av det tidigare Maastrichtfordraget (EU-fordraget). De
storsta forandringar som skett genom Lissabonférdraget ror EU:s
institutionella struktur och beslutsprocess. De huvudsakliga materiella
delarna av EG-fordraget och EU-fordraget, sa som den inre marknaden &r i
stort of6randrade. En del fortydliganden och forenklanden av
fordragstexterna har ocksd skett.” Lissabonférdraget innebar inte nagon
forandring for giltigheten av den praxis och litteratur som anvands i detta
arbete, utan har endast inverkan genom att en del institutioner bytt namn
(EG-domstolen har blivit EU-domstolen) och att artiklar i fordragen bytt
artikelnummer. | detta arbete hanvisas konsekvent till de nya férdragen, men
hanvisning gors vid férekommande fall &ven till den artikel som géllde
enligt de tidigare fordragen.

1.4 Avgransningar

Redan sjalva syftet med detta arbete innebdar en sndv avgransning.
Avfallsbegreppet har gett upphov till flera juridiska fragestéllningar, och
dess utveckling sedan det forsta avfallsdirektivet ar komplicerad. Vissa av
dessa fragor har paverkan aven for fragan om biprodukter men maste av
utrymmesskal forenklas i detta arbete. Det galler sarskilt hur begreppet
atervinning definieras i direktivet om avfall.

Ett omrade som varit foremal for mycket diskussion ar fragan om nar avfall
efter en atervinningsatgard ska dverga till att istallet utgora en produkt — sa
kallad avklassificering av avfall. Detta utgor ndrmast sjalva motsatsen till
biproduktprincipen som behandlar fragan om nar restprodukter ska anses
utgora avfall — det vill s&ga avfalls uppkomst. Trots denna skillnad har
biproduktprincipen och avklassificering av avfall mycket gemensamt och
samverkar med varandra. | detta arbete analyseras biproduktprincipen och
avklassificering av avfall behandlas endast kort, utan att behandla
regleringens komplicerade bakgrund. Trots detta ar det oundvikligt att ocksa
ta upp avklassificering av avfall i de fall det utgor en viktig del av analysen.

Detta arbete ar med utgangspunkt i sitt syfte koncentrerad pa den europeiska
lagstiftningen och tar inte upp svensk avfallslagstiftning. Ramdirektivet om

® Bernitz, UIf,; Kjellgren, Anders, Europaréttens Grunder, Norstedts Juridik, upplaga 4,
2010, s. 16.



avfall skulle vara implementerat den 12 december i medlemsstaterna, och en
proposition &r i nuldget planerad till januari 2011. Det & min férhoppning
att detta arbete ska kunna anvéandas dven i ett svenskt sammanhang, men pa
ett mer dvergripande plan for att beskriva de motsattningar som finns i
ramdirektivet géllande biproduktprincipen. Kanske kan det komma till
anvandning i debatten nér den svenska implementeringen ska genomforas.
Uppsatsen tar inte heller upp hur avfallsbegreppet ser ut utanfér EU,
eftersom arbetet skulle blir allt for omfattande utan att bidra till syftet.

1.5 Begrepp

Begreppet biproduktprincipen som ett namn pa den princip gallande
restprodukter i avfallslagstiftningen som utarbetats av EU-domstolen &r inte
ett juridiskt etablerat begrepp i Sverige. Vad har sttt att finna har begreppet
anvants av en av parterna i fallet MOD 2010:23, i en rapport fran
advokatbyran Froberg & Lundholm till Naturvardsverket gallande
samordning av kemikalie- och avfallslagstiftningen,® och av ett antal
remissinstanser till den svenska implementeringen.” Trots detta ganska
magra underlag anvands begreppet i detta arbete, eftersom det saknas ett
annat motsvarande latt anvandbart begrepp.

® Hagglof, Mikael; Berglund, Mikael, Samordning av avfalls- och kemikalielagstiftningen —
Rattsliga forutsattningar, 2007, s. 22.

" Se till exempel: Svenskt Naringsliv, Remissyttrande Forslag om nya avfallsregler, 2009,
S. 3.



2 Bakgrund

2.1 Avfall som miljoproblem

Avfall har lange varit ett av huvudproblemen géllande den miljopaverkan
som manniskor orsakar — bade genom den paverkan som sker nar avfall ska
tas omhand och som en betydande del av ett dvergripande resursproblem.®
Vid hantering av avfall uppkommer olika utslapp beroende pa
behandlingsmetod. Tidigare har det funnits problem med bland annat
dioxinutslapp fran forbranningsanlaggningar, men forbattrad teknik har
drastiskt minskat dessa utslapp. | dagsldget utgors de mest betydande
utslappen av PM10-partiklar, svaveldioxid och kvaveoxider (NO,) fran
avfallsforbranningsanléggningar, och utsldpp av den starka vaxthusgasen
metan fran deponier.® Det avfall som déremot genomgar en avfallshantering
som inte nar upp till EU:s krav, eller som dumpas i hav eller pa land kan ge
upphov till irreparabla skador pa manniskors halsa och miljon — sérskilt vid
dumpning av farligt avfall. Avfall &r ocksa en del av ett resursproblem. Den
produkt som gors av med och blir ett avfall har under sitt liv genomgatt en
langre kedja av handelser. Primart ramaterial har utvunnits i exempelvis
gruvbrytning, for att sedan genomgd en omvandlings- och
tillverkningsprocess och bli en produkt och till slut anvéndas och
konsumeras innan den slangs. Alla dessa steg ger upphov till negativ
miljopaverkan. Gruvbrytning leder till bland annat luftféroreningar och
buller, och omvandlingsprocesser ar en kalla till luft- och vattenféroreningar
och ofta mycket energikravande.’? En stor del av jordens resurser &r
dessutom andliga och maste av den anledningen hushallas med.

Att avfall utgor en sarskild risk for negativ miljopaverkan i forhallande till
andra material kan illustreras genom att dela upp ett materials inverkan pa
mansklig hélsa och miljon i tva grupper av egenskaper. Objektiva
egenskaper som beskriver materialets paverkan pa miljon genom dess
sammansattning och subjektiva egenskaper som beskriver innehavarens
intentioner med materialet.™* Ett material som inneh&ller giftiga amnen eller
pa annat satt ar miljofarligt maste regleras noga oavsett om det utgor ett
avfall eller inte. Material vars objektiva egenskaper & mindre farliga
kommer ddaremot i regel inte att omfattas av milj6- och
produktlagstiftningen. Materialets subjektiva egenskaper visar istéllet hur
agaren till materialet avser att ta hand om det. Ett material med mindre farlig
sammansattning utgor fortfarande ett miljoproblem om innehavaren inte
langre vill eller far behalla det. Materialet maste tas omhand pa nagot satt
och risken &r stor att innehavaren gor sig av med materialet pa ett ovarsamt

® Kommissionen, Mot en temainriktad strategi for fsrebyggande och atervinning av avfall,
KOM 2003 (301) slutlig, 2003, s. 8 — 9.

’ Kommissionen, 2003, s. 11.

19 Kommissionen, 2003, s. 6 och 12.

1 Cheyne, llona, The Definition of Waste In EC Law, Journal of Environmental Law, vol.
14:1, 2002, sidorna 61 — 73, s. 62.
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sétt genom att inte vilja betala fér en miljomassigt godtagbar hantering eller
genom att dumpa det i hav eller pa land. Det &r avfallets subjektiva
egenskap att innehavaren 6nskar gora sig av med det som innebér att avfall
innebar ett sa stort miljoproblem, och som gor att d&ven material som kan
tyckas sakna objektivt miljofarliga egenskaper maste omfattas av
avfallsregleringen.** Vanliga hushallsprodukter som mobiltelefoner och
lagenergilampor utgor ingen miljofara nar de anvands mer an féljderna av
deras energiforbrukning, men kan nar de &r odnskade orsaka avsevérd skada
pa miljén om de gors av med pa fel satt.

2.2 EU:s avfallspolicy

Unionens miljoarbete for tiden mellan 2002 och 2012 beskrivs i det sjatte
miljohandlingsprogrammet — “’Miljé 2010: Var framtid - Vart val”. Som ett
av fyra omraden/miljofragor som é&r sarskilt viktiga och dar det kravs
kraftfulla atgarder utpekas “’naturresurser och hantering av avfall””.*® Enligt
miljohandlingsprogrammet utarmas jordens fornyelsebara resurser och
anvandning av icke fornyelsebara resurser sa som metaller och mineraler
paverkar miljon permanent. De 6kade mangderna avfall tar upp plats och
fororenar och innehaller séllsynta ramaterial som skulle kunna tas tillvara.
Det kréavs darfor en resursstrategi dar ekonomisk tillvaxt inte langre kopplas
till 6kad resursanvandning och avfallsmangd. | forsta hand ska avfalls
uppkomst forebyggas och i andra hand framjas ateranvéandning,
materialatervinning och energiatervinning och i sista hand deponering.
Syftet ar att minska avfallsmangderna som bortskaffas fran 2000 med 20 %
till 2010 och med 50 % till 2050."

For att utveckla resursstrategin utarbetade kommissionen tva temainriktade
strategier som mer ingdende beskriver unionens avfallspolicy. Enligt
kommissionen ar det nodvandigt att se avfallets miljopaverkan i ett
livscykelperspektiv dar hela kedjan av héndelser i en resurs liv tas i
berdkning, eftersom de olika faserna i resursens liv paverkar varandra, och
atgarder for att minska miljokonsekvenserna i en fas kan 6ka dem i en
annan”.*® Enligt kommissionen har avfallspolitiken tidigare inte i tillracklig
utstrackning tagit hansyn till resursanvandningens miljokonsekvenser.'® Det
kravs atgarder for att forebygga avfalls uppkomst och genom éatervinning
och ateranvandning forscka aterfora avfall till det industriella kretsloppet
och undvika anvandning av jungfruligt material — det vill sdga ramaterial
som annu inte bearbetats eller anvénts.’” For att uppnd detta kravs att ett
livscykelperspektiv anvands i alla beslutsprocesser, att unionens
avfallslagstiftning fortydligas, forenklas och effektiviseras och att nya

12 Cheyne, 2002, s. 62.; Scotford, 2007, s. 370.

3 Kommissionen, Milj6 2010: VAr Framtid — VArt Val. Europeiska gemenskapens 6:e
miljéhandlingsprogram, 2001, s. 4.

¥ Kommissionen, 2001, s. 8.

> Kommissionen, 2005, s. 7.

1 Kommissionen, 2005, s. 3.

" Kommissionen, 2003, s. 6.
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atgarder infors for att framja forebyggande av avfall, materialatervinning
och atervinning av avfall.*®

2.3 EU:s miljolagstiftning

All sekundar unionslagstiftning maste soka stod i nagot av fordragen
(primarratten). EU:s miljolagstiftning kan ha sin rattsliga grund i tva skiljda
artiklar i funktionsfordraget. Artikel 191 FEUF (f.d. artikel 175 EG-
fordraget) som har till syfte att hantera miljoskyddsfragor, eller artikel 114
FEUF (f.d. artikel 95 EG-fordraget) som har till syfte att harmonisera
nationell lagstiftning for att uppratthélla en inre marknad.™® Den europeiska
lagstiftaren far inte fritt valja rattslig grund, utan maste ta utgangspunkt i
vad det huvudsakliga syftet med lagstiftningen &r.%

Det finns en viktig skillnad mellan de tva artiklarna rorande hur
medlemsstater kan implementera direktiv. Av artikel 193 FEUF framgar att
lagstiftning antagen enligt artikel 192 inte hindrar medlemsstater fran att
anta strangare skyddsatgarder for att uppna lagstiftningens syfte, sa lange de
ar i ovrigt forenliga med unionens fordrag. Lagstiftning med rattslig grund i
artikel 114 FEUF har daremot som framsta syfte att uppratthalla den inre
marknaden genom lagharmonisering. Att enskilda medlemslander
uppratthaller en strangare lagstiftning kan da stéra den inre marknaden och
ar som huvudregel inte tillatet.?* Enligt den s& kallade miljégarantin har
medlemsstater mojlighet att behalla och i sallsynta fall infora ny lagstiftning
som gar utdver den harmoniserade lagstiftningen om det finns
miljoskyddsbehov.?* Kommissionen maste dock godkanna lagstiftningen
och har goda mojligheter att underkédnna den med hanvisning till att den inre
marknaden stors eller att lagstiftningen utgor ett medel for godtycklig
diskriminering eller ett fortackt handelshinder.?

Grunderna i EU:s miljolagstiftning beskrivs i artikel 191 — 193 FEUF (f.d.
artiklarna 174 — 176 EG-fordraget). Utover ett antal processuella &ndringar
har artiklarna i stort samma innehall som fore Lissabonfordraget. Unionens
miljopolitik ska enligt artikel 191.1. syfta till att skydda ménniskors hélsa
och miljon, hushalla med naturresurser och framja atgarder for att losa
regionala eller globala miljoproblem, sarskilt fér att bekampa
klimatforandringen. Enligt artikel 191.2. ska miljopolitiken syfta till en hog
skyddsniva och bygga pa forsiktighetsprincipen, principen att forebyggande
atgarder bor vidtas, principen om att miljoforstoring foretradesvis bor
hejdas vid kallan och principen om att fororenaren betalar.

'8 Kommissionen, 2005, s. 6 — 7.

9 Mahmoudi, Said, EU:s miljératt, Norstedts Juridik, upplaga 2, 2003, s. 99.

% Jans, Jan H., Vedder, Hans H.B.; European Environmental Law, Europa Law Publishing,
upplaga 3, 2008, s. 69.

2 Nilsson, Annika, Introduktion till EU:s miljoratt, Santérus Forlag, upplaga 3, 2009, s. 12.
22 Bernitz/Kjellgren, 2010, s. 394.

2 Mahmoudi, 2003, s. 110.
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Forsiktighetsprincipen och principen att forebyggande atgarder bor vidtas
(principen om forebyggande atgarder) ar delar av ett Gvergipande tankesatt
att forhindra miljoskada innan den uppkommit, istéllet for att nar miljoskada
uppkommit forsoka reparera och begrénsa skadan. Det finns ett stort
miljovarde i ett sadant tankesatt eftersom det sdllan ar mojligt att reparera en
miljoskada till fullo och det dessutom &ar ett mindre kostnadseffektivt
alternativ. Forsiktighetsprincipen innebér att vid vetenskaplig osakerhet
rorande orsaker till miljoskada ska forsiktighet anvandas — forbyggande
atgarder och lampliga metoder for att uppskatta eventuell skada ska
anvandas.?* Principen om forebyggande atgérder innebar att &tgarder ska
genomforas innan foreorening uppstatt, istillet for att handla nar en
fororening uppstatt och forsoka reparera skadan.? Enligt Kramer kan
principerna anvandas synonymt med varandra eftersom de ofta anvands
tillsammans, och ingen av dem tillfér den andra nagot sérskilt.?®

Att forebygga miljoskada kan genomféras pa tva sinsemellan olika satt.
Atgarder kan tas for att forhindra férorening vid féroreningsplatsen eller vid
kallan till férorening. Om exempelvis en miljofarlig kemikalie i en produkt
lacker ut fran en deponi och fororenar omkringliggande omraden kan
atgarder tas genom att reglera hur stor mangd av produkten som far laggas
pa deponin vilket effektivt stoppar utslappet vid fororeningsplatsen.
Atgarder kan ocksé ske genom att framja atervinning istéllet for deponering
och forlanga produktens liv genom att underlatta ateranvandning — vilket
stoppar utslappet vid kéllan till férorening. Det finns inget i principerna som
ger ledning gallande vilken av dessa metoder som ska anvéndas, vilket
medfor att de kan anvandas for att rattfardiga atgarder under en produkts
hela livscykel fram till dess att fororening sker.”’

Principen om férebyggande atgarder kompletteras dock av principen om att
miljoforstéring foretrddesvis bor hejdas vid kéllan (kallprincipen). Den
foreskriver att atgarder ska genomféras sa hogt upp i produktkedjan som
mojligt. Det vill saga att atgarder vid kallan till férorening ska framjas fore
"end of pipe”-atgarder vid fororeningsplatsen.?® Kallprincipen var av
betydelse i det s& kallade Vallonska avfallsmélet,?® dar EU-domstolen ansg
att det inte utgor diskriminerande atgarder av en medlemsstat att infora ett
forbud mot import av avfall eftersom varje region eller omrade har ett
ansvar att sjalv kunna ta hand om sitt avfall genom den sd kallade
narhetsprincipen.®® Enligt Kramer ar kallprincipen inte bindande for
medlemsstaterna utan utgor ett medel for medlemsstater som vill inféra
strangare milj6lagstiftning. Kramer tar som exempel den miljépaverkan som
sker genom bilar och dér katalysatorer l&nge varit en accepterad l9sning.
Enligt kallprincipen bor miljopaverkan istallet motverkas genom Okat

2 Kramer, Ludwig, EC Environmental Law, Sweet & Maxwell, upplaga 6, 2007, s. 23 — 25.
% Jans/Vedder, 2008, s. 40 — 41.

% Krémer, 2007, s. 25.

%" Scotford, 2007, s. 370.

%8 Jans/Vedder, 2008, s. 42.

2% Mal C-2/90, Kommissionen mot Belgien, [1992] ECR 1-4431.

% Jans/Vedder, 2008, s. 43.
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bensinpris, restriktioner gallande bensinférbrukning och att prioritet ges till
kollektivtrafiken, vilket skulle ha inverkan pa naringsliv och arbetsmarknad.
Medlemsstater &r inte tvungna att genom Kkallprincipen inféra sadan
lagstiftning, men kan anvénda principen som ett verktyg i de fall de dnskar
ett hogt miljoskydd. P& samma satt & medlemsstater inte tvungna att som i
Vallonska avfallsmélet infora ett importférbud for avfall.** Aven Macrory
anser att principen spelat liten roll i unionens miljolagstiftning och papekar
att den utdver i Vallonska avfallsmalet sallan tagits upp av EU:s
institutioner och knappt namnts i unionens miljdhandlingsprogram.

Principen om att fororenaren betalar har genomgaende varit en
grundprincip inom EU:s miljopolicy och innebér att den som orsakat en
fororening ocksa ska ta ansvar for den. Det ska finnas regelverk sa att
miljoskador kan avhjélpas utan att ge kostnader for samhéllet eller andra
som inte medverkat till fororeningen. Genom att foérorenaren har ett
kostnadsansvar finns dessutom incitament att minska egna féroreningar.*

2.4 EU:s avfallslagstiftning

EU:s lagstiftning inom avfallsomradet ar omfattande och svaroverskadlig.
Det finns Oversiktligt tre olika kategorier av lagstiftning. Horisontell
lagstiftning ar tillamplig pa alla avfallsstrommar. Hit hor ramdirektivet om
avfall och férordningen om transport av avfall. Lagstiftning gallande
speciella avfallsbehandlingstekniker reglerar bland annat vilka krav som
stalls pa deponier och avfallsférbranningsanlaggningar. Lagstiftning
gallande sarskilda avfallstyper innehaller speciallagstiftning for avfallstyper
som av nagon anledning bor specialregleras — exempelvis genom att de
uppkommer i sérskilt stora volymer eller pa annat satt ar svara att hantera.
Hit hor regler om producentansvar som ger ett sdrskilt ansvar till
producenter av vissa produkter.>

Avfall som har sadana objektiva egenskaper att de utgor en sarskild fara for
maéanniskors halsa eller miljon &r specialreglerade. Tidigare fanns ett séarskilt
direktiv for farligt avfall inom unionen (direktiv 91/689/EEG), men
regelverket ar numer inforlivat i 2008 ars ramdirektiv. Utgangspunkten for
om ett avfall utgor farligt avfall ar om det ar klassat som sadant i den sa
kallade Europeiska avfallskatalogen som katalogiserar och definierar olika
typer av avfall. En medlemsstat far betrakta ett avfall som farligt avfall aven
om det inte aterfinns i avfallskatalogen om det uppfyller en eller flera av 15
egenskaper, som finns uppréknade i bilaga Il till ramdirektivet eller vid

%L Kramer, 2007, s. 26 — 27.

%2 Macrory, Richard (red.), Principles of European Environmental Law, Europa Law
Publishing, 2004, s. 41 - 43.

% Jans/Vedder, 2008, s. 43 — 44,

% Van Calster, 2006, s. 5.
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behandling kan ge upphov till ett annat &mne med nagon av de redovisade
egenskaperna.®

En viktig del av unionens avfallslagstiftning ar foérordning 1013/2006 som
reglerar transport av avfall. Regelverket & mycket omfattande och
komplicerat, sarskilt gallande export fran en medlemsstat till ett tredje land
eftersom EU ocksa ar part till ett flertal internationella konventioner
géllande transport av avfall. Foljande redogorelse tar endast kortfattat upp
regelverket for transporter mellan medlemsstater. Forordningen skiljer
mellan transporter som ror avfall som ska bortskaffas och avfall som ska
atervinnas, dar det senare har ett mindre strikt regelverk.*® Beroende p
vilken typ av avfall som ska transporteras och om avfallet ska bortskaffas
eller atervinnas efter transport kan forordningen krava antingen en skriftlig
férhandsanmélan och ett skriftligt forhandsgodkéannande av behdriga
myndigheter i avsandar-, transit- och mottagarland, eller ett allmént
informationskrav pa att viss dokumentation maste medfélja transporten. For
transporter inom EU  krdvs  skriftig = forhandsanmélan  och
forhandsgodkénnande for avfall som ska bortskaffas, for blandat
hushdllsavfall och for visst avfall som ska atervinnas.®’ Behoriga
myndigheter har om ett skriftligt forhandsbesked kravs 30 dagar pa sig att
godkanna transporten, med eller utan villkor, eller att invdnda mot den med
stod av artikel 11 eller 12 i forordningen.® For avfall avsett for
bortskaffande har beh6ériga myndigheter mycket goda mojligheter att stoppa
transporten. Aven i de fall dar avfall ar avsett for atervinning och ett
skriftligt forhandsgodkannande krévs har behoriga myndigheter goda
mojligheter att stoppa transporter. Bland annat med hanvisning till att
transport eller behandling inte &r forenlig med nationell lagstiftning i
avsandarlandet och det finns motsvarande krav i unionslagstiftningen.*®

% Europaparlamentets och Radets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall
och om upphévande av vissa direktiv, artikel 7 och bilaga I1I.

% Jans/Vedder, 2008, s. 439.

%7 Europaparlamentets och Radets Férordning (EG) nr 1013/2006 av den 14 juni 2006 om
transport av avfall, artikel 3.

%8 Férordning 1013/2006, art 9.

% Jans/Vedder, 2008, s. 441 — 442,
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3 Ramdirektivet om avfall

3.1 1975 och 1991 ars ramdirektiv om
avfall och avfallsbegreppets tillkomst

Grunden till EU:s avfallslagstiftning kommer fran direktiv 75/442/EEG om
avfall (1975 ars ramdirektiv) dar flera av de grundlaggande principerna
inom unionens avfallslagstiftning lades fram. Medlemsstater alades genom
artikel 4 att genomfora atgarder sa att avfallsbehandling skedde utan att
utsdtta den ménskliga hélsan for fara eller skada miljon. Genom artikel 3
foreskrevs att medlemsstater skulle framja forebyggande, atervinning och
annan anvandning av avfall for att fa fram ramaterial eller utvinna energi.
Den som hanterade avfall skulle enligt artikel 8 som huvudregel inneha
tillstand.

En viktig del av direktivet var att hitta en definition for avfall som skulle
bestamma nér direktivet var tillampligt. Direktivet fungerar som en
Overgripande ram for annan avfallslagstiftning inom unionen och
avfallsdefinitionen far darmed stor betydelse. Lagstiftaren valde att definiera
avfall som ’varje amne, substans eller foremal som innehavaren bortskaffar
eller ar skyldig att bortskaffa enligt gallande nationell lagstiftning™.*°
Begreppet bortskaffa hade en bred betydelse dér dven de situationer dar
innehavare av material avsag att lata materialet atervinnas eller ateranvandas
ansdgs ha bortskaffat material.* Genom att anvanda ett handlingsbaserat
begrepp och lata avfallsdefinitionen vara beroende av hur materialets
innehavare avser att hantera det, anvénde sig lagstiftaren av den skillnad

mellan avfall och produkter som beskrivs i avsnitt 2.1.%

Tolkningen av avfallsbegreppet varierade stort mellan medlemsstaterna,
vilket gav upphov till ett flertal avgoranden i EU-domstolen. | malet
Vessoso & Zanetti hade atal vackts mot ett antal personer som transporterat
avfall for tredje man utan tillstdnd. De atalade havdade att materialet inte
utgjorde avfall, eftersom det hade ett ekonomiskt véarde och da inte kunde
sagas vara foremal for bortskaffande. Domstolen kom i sitt avgorande
genom att analysera direktivets ingress och dess bestammelser till slutsatsen
att det var klart att avfallsdefinitionen i direktivet "’aven inkluderade saddana
material eller substanser som har ett ekonomiskt varde”.*
Avfallsdefinitionen forutsatter heller inte att innehavaren uteslutit att
materialet kunde ekonomiskt aterutnyttjas av andra verksamheter eller
personer. En sadan tolkning vore enligt domstolen inte forenlig med

“0 Radets direktiv 75/442/EEG av den 15 juli 1975 om avfall, artikel 1 a.

*! Mahmoudi, 2003, s. 199.

*2 Scotford, 2007, s. 375.

3 Forenade malen C-206/88 och C-207/88 Brottmal mot G. Vessoso och G. Zanetti
(Vessoso & Zanetti), ECR 1-01461, p. 8.
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direktivets lydelse och dess grundlaggande syfte att skydda ménniskors
halsa och miljon.**

Efter Vessoso & Zanetti andrades 1975 ars ramdirektiv genom direktiv
91/156/EEG (1991 ars ramdirektiv). Ett flertal materiella andringar
genomfordes. Det tidigare ganska svaga och otydliga kravet i artikel 3
gallande hur avfallshantering skulle ske andrades genom den sa kallade
avfallshierarkin i 1991 ars ramdirektiv. Istallet for att enbart allmént
uppmuntra anvandning av avfall inférdes en hierarki som kan beskrivas som
en trappa for hur avfall ska behandlas. Det forsta steget som framst ska
efterstravas utgors av forebyggande av avfall, andra steget av
ateranvandning och materialatervinning och ett tredje steg i form av
energiétervinning.*® Frén direktivet undantogs gasformiga utslapp och i den
del de var omfattade av annan lagstiftning &dven radioaktivt avfall,
gruvavfall, djurkadaver och stallgddsel samt andra naturliga ofarliga @mnen
fran jordbruk, avloppsvatten och utrangerade sprangmedel.*

Den kanske viktigaste andringen var att avfallsdefinitionen i artikel 1 a
andrades till: "varje foremal, amne eller substans som ingar i de kategorier
som anges i bilaga | och som innehavaren gor sig av med eller avser eller
ar skyldig att gora sig av med.” Begreppet "bortskaffa”, &ndrades till ”gora
sig av med” for att tydligare markera att definitionen &ven inkluderar
material med ett ekonomiskt varde men som agaren inte vill eller far inneha
langre.*” I bilaga | som definitionen hanvisar till fértecknades femton olika
avfallskategorier och en sista sextonde kategori som bestod av ’samtliga
material, &mnen och produkter som inte omfattas av ndgon av ovanstaende
kategorier.” Bilagan utgjorde med andra ord en icke uttémmande lista. Tva
bilagor infordes géllande begreppen bortskaffande (bilaga I A) och
atervinning (bilaga 1l B) vilka bada ansdgs vara exempel pa atgarder nar
innehavaren gor sig av med ett material. Bilagorna utgjorde en utttmmande
exemplifiering av begreppen.*®

Efter 1991 ars ramdirektiv uppkom en snarlik fraga som i Vessoso &
Zanetti i det sa kallade Euro Tombesi-malet. Fragan var sammanfattningsvis
om avfallsdefinitionen innefattar substanser, &mnen eller foremal som kan
bli foremal for ekonomisk &tervinning.** EU-domstolen hanvisade till
Vessosso & Zanetti och att denna praxis inte andrats genom 1991 ars
ramdirektiv.> Av direktivet foljer enligt domstolen att foretag som hanterar
avfall aven nar det ska atervinnas omfattas av antingen registreringsplikt

* \/ess0so & Zanetti, p. 11 — 12.

** Rédets direktiv 91/156/EEG av den 18 mars 1991 om andring i direktiv 75/442/EEG om
avfall, artikel 3.

*® Direktiv 91/156/EEG, artikel 2.

" Mahmoudi, 2003, s. 202.

*8 Scotford, Eloise, The New Waste Directive — Trying to Do it All... An Early Assessment,
Environmental Law Review, vol. 11:2, 2009, sidorna 75 — 97, s. 78.

* Forenade malen C-304/94, C-330/94, C-342/94 och C-224/95 Brottmal mot Euro
Tombesi och Adino Tombesi (C-304/94), Roberto Santella (c-330/94), Giovanni Muzi m.fl.
(C-342/94) och Anselmo Savini (C-224/95) (Euro Tombesi), ECR 1-03561, p. 41.

>0 Euro Tombesi, p. 47 — 48.
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eller tillstandsplikt. Detta innebar att avfallsdefinitionen omfattar ’samtliga
foremal, amnen och substanser som &garen gor sig av med, aven om de har
ett marknadsvarde och insamlas yrkesmassigt for atervinning,
vidareutnyttjande eller &teranvandning”.” Generaladvokat Jacobs hade i
malet framfort en annan argumentation. De atalade hade anfort att
substanserna de transporterat kunde anvéndas som substitut till jungfrulig
rvara och darmed inte utgjorde avfall.>? Jacobs tog upp denna problematik i
sitt utlatande och anforde att det kan ™vara svart att skilja mellan
atervinning och fortsatt bearbetning av ravaror... sarskilt betraffande
restprodukter eller biprodukter frdn en produktionsprocess™.>® Som ett
forslag pa hur denna atskillnad skulle goras lattare kom Jacobs till slutsatsen
att en innehavare skulle ansetts gora sig av med en substans om den var
foremal for ett slutligt omhandertagande, eller for en atgard som raknas upp
i bilaga Il B eller en liknande &tgard.>* Domstolen utvecklade inte Jacobs
forslag utan ndjde sig med den argumentation som beskrivits ovan. | senare
fall avvisade de helt Jacobs argumentation gallande bilaga 1l B. Oavsett
detta ar Jacobs utlatande borjan till fragestallningen om avfallsdefinitionen
och restprodukter som detta arbete behandlar.

2006 kom ett nytt avfallsdirektiv genom direktiv 2006/12/EG (2006 ars
ramdirektiv) men det innehaller inga materiella &ndringar, utan kodifierar
endast de andringar som hade skett i 1975 &rs ramdirektiv.>

3.2 2008 ars ramdirektiv om avfall

Det nya ramdirektivet har utvecklats vasentligt i jamforelse med 2006 ars
ramdirektiv. Det har inf0rts nya definitioner, en férandrad avfallshierarki
och ett flertal andra materiella &ndringar sa som inférandet av bestammelser
for biprodukter och avklassificering av avfall. Hela direktivet har utvecklats
i riktning mot att framja forebyggande av avfall, ateranvandande och
&tervinning i ett livscykelperspektiv.® | det féljande redogors for det
viktigaste innehallet i direktivet och ndgot om vilka forandringar som skett.

3.2.1 Inledande materiella andringar

Avfallsdefinitionen har andrats sa att den inte langre gor nagon hanvisning
till bilaga | som tagits bort utan enbart definieras som amne eller foremal

> Euro Tombesi, p. 51 - 52.

52 Forslag till avgorande av generaladvokat Jacobs féredraget den 24 oktober 1996 -
Brottmal mot Euro Tombesi och Adino Tombesi (C-304/94), Roberto Santella (C-330/94),
Giovanni Muzi m.fl. (C-342/94) och Anselmo Savini (C-224/95) (AG Euro Tombesi), ECR
1-03561, p. 43.

53 AG Euro Tombesi, p. 53.

> AG Euro Tombesi, p. 62.1.

> Europarlamentets och Rédets direktiv 2006/12/EG av den 5 april 2006 om avfall, p. 1 i
ingressen.

% Scotford, 2009, s. 75 - 76.
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som innehavaren gor sig av med eller avser eller ar skyldig att gora sig av
med”.>” Frén direktivets tillimpningsomrdde har ytterligare material
undantagits. Ett antal av de material som tidigare var undantagna om de
reglerades i annan unionslagstiftning ar helt undantagna. Nya undantag har
antagits for mark (inklusive icke-utgravd fororenad jord och byggnader med
permanent markkontakt), icke fororenad jord och andra naturligt
forekommande material fran byggverksamhet som ska anvéandas i
byggverksamheten och naturligt och icke-farligt material (inklusive fekalier
och halm) fran jordbruk eller skogsbruk som ska anvandas i jordbruk,
skogsbruk eller for energiproduktion och dar anvéndningen inte skadar
miljon eller utgor ett hot mot manniskors halsa.*®

3.2.2 Definitioner

Ett flertal definitioner har fortydligats eller forandrats i det nya direktivet.

Forebyggande av avfall innebér atgarder som vidtas innan ett material blir
ett avfall och som innebdr en minskning av antingen méngden avfall
(inklusive ateranvandning av produkter och forlangning av produkters
livslangd), miljopaverkan eller mangden farliga d@mnen i material och
produkter.>® Ateranvandning definieras som varje forfarande dar produkter
eller komponenter som inte ar avfall teranvands for samma syfte som de
ursprungligen var avsedda.®® Bade forebyggande av avfall och
ateranvandning av avfall utgor foljaktligen atgarder som sker innan ett
material blivit ett avfall. Ateranvandning &r ddrmed pé ett klart sétt skiljt
fran atervinning, som inbegriper de forfaranden vars framsta resultat ar att
genom behandling av avfall i en verksamhet eller i samhdllet i stort ersétta
ett annat material som i annat fall skulle ha anvénts for ett syfte eller
forberetts for detta syfte. Bilaga Il utgor i 2008 ars ramdirektiv till skillnad
fran tidigare direktiv endast en icke uttdmmande foreteckning éver sadana
atervinningsforfaranden.®* De avfallsforfaranden som inte utgdr atervinning
innebar att avfall bortskaffas. Bilaga I till direktivet innebar i 2008 ars
ramdirektiv en icke uttémmande lista p& sddana bortskaffandeforfaranden.®

3.2.3 Avfallshierarkin

| artikel 4 aterfinns den reviderade avfallshierarkin med fem steg. Likt
tidigare ska avfall i forsta hand forebyggas, sa att det aldrig uppkommer.
Om sa anda sker ska avfallet i andra hand forberedas for ateranvandning, i
tredje hand materialatervinnas, i fjarde hand atervinnas pa nagot annat sétt —
genom exempelvis energiatervinning och i sista hand bortskaffas. Den stora
nyheten i 2008 ars ramdirektiv ar att medlemsstater for det fall en atgard

57 Direktiv 2008/98/EG, artikel 3.

58 Direktiv 2008/98/EG, artikel 2.1.
% Direktiv 2008/98/EG, artikel 3.12.
% Direktiv 2008/98/EG, artikel 3.13.
®1 Direktiv 2008/98/EG, artikel 3.15.
%2 Direktiv 2008/98/EG, artikel 3.19.
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som innebar ett avsteg fran avfallshierarkin ger battre resultat for miljon
som helhet ska framja det alternativet ’nér det &r motiverat med hansyn till
livscykeltankandet vad avser den allménna paverkan av generering och
hantering av sddant avfall”.®® Avfallshierarkin ar foljaktligen subsidiar till
direktivets Gvergripande miljoskyddsambition. Bakgrunden lag bland annat
i en dom fran EU-domstolen gallande forpackningsdirektivet, dar domstolen
kom fram till att det inte kan sdgas att ateranvandning av forpackningar ar
att foredra fore atervinning om det inte finns en livscykelanalys som stodjer
den ena eller andra metoden framfor den andra.®* Aven andra faktorer kan
fa betydelse for bedomningen av avfallshierarkin. Medlemsstater ska utover
livscykelanalyser dven ta hénsyn till  forsiktighetsprincipen och
hallbarhetsprincipen, vilken teknisk genomforbarhet och ekonomisk
livskraft avfallsbehandlingsmetoder har, vilket skydd som ges till resurser
och den allméanna paverkan pa manniskors hélsa, ekonomi och samhéllet i
ovrigt.®> Scotford argumenterar for att denna 6vergripande foérandring av
avfallshierarkin innebér att direktivets funktion att genomféra EU:s
avfallspolicy i medlemsstaterna grumlas. Det saknas en enhetlig definition
inom unionen for hur livscykelanalyser ska genomforas, och varje enskild
medlemsstat maste darmed sjalva bestamma hur avfallshierarkin ska
tillampas.®®

3.2.4 Viktiga forpliktelser f6r medlemsstater

Medlemsstaters ansvar att infora atgarder for avfallsbehandling har
specificerats i forhallande till tidigare direktiv. Det Overgripande
miljoansvaret som infordes i artikel 4 redan i 1975 ars ramdirektiv och som
innebar att medlemsstater ska sakerstalla att avfall bortskaffas eller
atervinns utan fara for manniskors hélsa eller miljon finns kvar dven i 2008
ars ramdirektiv genom artikel 13, d&ven om medlemsstaternas skyldigheter
har utokats nagot sa att bestimmelsen nu géller avfallshanteringen som
helhet, och inte enbart bortskaffnings- eller atervinningsatgarder.
Medlemsstaternas skyldigheter har dessutom utdkats i ett antal nya
bestammelser. Enligt artikel 10 har medlemsstater en sérskild skyldighet att
vidta atgarder for att se till att avfall behandlas i enlighet med
avfallshierarkin. Medlemsstaterna ska enligt artikel 11.1 frdmja
ateranvandning och forberedelse for ateranvandning genom stod till natverk
for ateranvandande och genom anvandning av ekonomiska styrmedel,
offentlig upphandling eller andra atgarder. Aven atgarder for att stodja
materialatervinning ska genomféras av medlemsstater, och sarskilda
atervinningsmal har satts upp i relation till detta. Till a 2020 ska
forberedande for ateranvandning och materialatervinning for glas, metall,
papper och plast fran hushall uppga till 50 viktprocent, och for icke-farligt
byggnads- och rivningsavfall 70 viktprocent.®” Enligt artikel 12 ska

%3 Direktiv 2008/98/EG, artikel 4.2.

% Scotford, 2009, s. 81.

% Direktiv 2008/98/EG, artikel 4.2. 3 st.
% Scotford, 2009, s. 81.

%7 Direktiv 2008/98/EG, artikel 11.
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medlemsstater for det fall avfall inte kan atervinnas sakerstilla att det
bortskaffas pa ett sakert satt och i enlighet med artikel 13.

Ett antal andra viktiga bestammelser har ocksa tillkommit. Medlemsstater
har givits mojlighet att infoéra utdkade producentansvarsregler. De kan
anvandas till att ge producenter av vissa produkter ett ansvar for att samla in
och behandla avfall, men ocksa for att uppmuntra atgarder for att
produktutformning anpassas till att minimera inverkan pa miljon och
generering av avfall — till exempel genom att producenter minskar halterna
av farliga amnen i produkterna.®® Medlemsstater ska ocksa enligt artikel 29
infora avfallsforebyggande program som staller upp mal for férebyggande
av avfall, och utvardera befintliga och framtida atgarder for att forebygga
uppkomst av avfall.

3.2.5 Avklassificering av avfall

En nyhet i 2008 ars ramdirektiv ar artikel 6 som behandlar fragan om nér
avfall efter ett atervinningsforfarande ska upphora att utgora avfall och
aterga till att bli en produkt. Tidigare har denna fraga endast reglerats pa
gemenskapsniva i praxis fran EU-domstolen — en praxis som var sa otydlig
att gransdragningen var extremt svar att dra.®® Fragan &r 4ven efter 2008 &rs
ramdirektiv komplicerad och det féljande utgdr endast en Kkortfattad
genomgang. Utgangspunkten for att ett avfall ska upphora att vara avfall
enligt ar att det har genomgatt ett atervinningsforfarande, inbegripet
materialatervinning”. Det maste dessutom uppfylla specifika kriterier som
ska utarbetas for varje specifikt avfallslag. Kriterierna ska utarbetas pa ett
sadant satt att de uppfyller fyra olika villkor: Amnet eller féremalet méste
anvandas allmant for specifika dndamal. Det ska finnas en marknad for
eller efterfragan pa amnet eller foremalet och det ska uppfylla tekniska krav
for de specifika andamalen och befintlig lagstiftning och normer for
produkter. Till sist far anvandning av materialet inte leda till negativa
foljder for manniskors halsa eller miljén. Kriterierna ska aven vid behov
innehalla gransvarden for férorenande &mnen och ta hansyn till materialets
eventuella negativa miljokonsekvenser.”® Efterhand &r det meningen att
sadana specifika kriterier som direktivet hanvisar till ska utarbetas for olika
material — exempelvis papper, glas och metall. Om kriterier saknas ska
medlemsstater med utgangspunkt i tillamplig rattspraxis fran fall till fall
besluta om nar visst avfall upphért att vara avfall.”* Kriterierna kommer
darmed spela en stor roll da medlemsstaterna annars ska stédja sig pa den
otydliga rattspraxis som fanns sen tidigare. Det fulla genomslaget av artikel
6 kommer med andra ord att synas forst om nagra ar.

*® Direktiv 2008/98/EG, artikel 8.

% Lee, Robert G.; Stokes, Elen, Rehabilitating the Definition of Waste: Is it Fully
Recovered?, The Yearbook of European Environmental Law, vol 8, 2008, sidorna 162 —
181, s. 162.

" Direktiv 2008/98/EG, artikel 6.1.

" Direktiv 2008/98/EG, artiklarna 6.3. - 6.4.
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3.3 Ramdirektivets syfte

3.3.1 2006 ars ramdirektiv

| ingressen till 2006 ars ramdirektiv sags att det framsta syftet med
bestdammelser om hanteringen av avfall ar att: ’skydda méanniskors hélsa
och miljon mot skadliga effekter som uppkommer i samband med insamling,
transport, behandling, férvaring och deponering av avfall.”’? Direktivet
syftar ocksa till att framja atervinning av avfall och anvéndning av
&tervunnet material for att hushélla med naturresurserna.”®

Scotford menar att det inte ar tillrackligt att lasa direktivets ingress for att
forsta direktivets syfte, utan en djupare analys maste utforas. Vid en sadan
bor ledning tas fran unionens bakomliggande principer i artikel 191.2.
FEUF men ocksa ifran de funktioner eller metoder som direktivet anvander
for att uppna sitt huvudsakliga syfte att skydda manniskors hélsa och miljon.
Scotford identifierar tre sadana funktioner i direktivet. Direktivet har en
ramverksfunktion som ser till att direktivet ar tillampligt pa allt avfall sa att
inga kryphal uppstar i avfallslagstiftningen. Direktivet har en policyfunktion
som ger uttryck for wunionens avfallspolicy vilken manifesteras i
avfallshierarkin med det framsta malet att forebygga avfall. Till sist har
direktivet en regleringsfunktion genom att satta krav pa medlemsstaterna att
vidta atgarder sa att avfallshanteringen genomfors utan risk foér manniskors
halsa och miljén, och genom andra krav géllande hur avfallslagstiftningen
ska se ut i medlemslanderna.”™

Enligt Scotford finns det en viktig skillnad mellan policyfunktionen och
regleringsfunktionen. Den forstndmnda har som framsta syfte att férebygga
avfall, vilket utgor en atgard vid kallan till fororening. Regleringsfunktionen
verkar daremot endast nar avfall redan uppstatt, och forsoker minimera
skada genom att reglera avfallshantering vilket kan argumenteras utgdra en
atgard vid “fororeningsplatsen”.” Skillnaden mellan principerna motsvarar
darmed de tva sidorna av principen om férebyggande atgarder som beskrivs
i avsnitt 2.3 dar atgarder kan ske bade vid kallan till fororening eller vid
fororeningsplatsen.’® Genom att ta hansyn till avfallshierarkin som anger att
forebyggande av avfall ska ha hogsta prioritet och kallprincipen i artikel
191.2. som foreskriver att atgarder som forebygger avfall har prioritet dver
“end of pipe”-atgarder kan slutsatsen dras att policyfunktionen har hogre
prioritet an regleringsfunktionen. Enligt Scotford ar det genom en sadan
analys som unionens bakomliggande principer 4r tankta att anvandas.’’

"2 Direktiv 2006/12/EG, p. 2 i ingressen.
7 Direktiv 2006/12/EG, p. 5 i ingressen.
" Scotford, 2007, s. 372 — 373,

" Scotford, 2007, s. 370 — 371.

’® Scotford, 2007, s. 373 — 374,

" Scotford, 2007, s. 374.
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Lee & Stokes hénvisar till Scotfords artikel och till kommissionens
temainriktade strategier och uppmarksammar att direktivet under senare tid
vid sidan av sitt syfte att minimera paverkan pa manniskors halsa och miljon
av avfallshanteringen aven fatt som syfte att framja ateranvandning och
atervinning. Detta har direkt paverkan pa avfallsbegreppet da en vid
avfallsdefinition forsékrar att direktivets reglerande syfte kan uppnas genom
att avfall kontrolleras och regleras under sin livscykel, men samtidigt
innebar att direktivets andra syfte att framja ateranvandning undermineras
da verksamheter far svarare att utstracka materials livslangd, vilket &r en
viktig del av den resurshush&llning som &r en del av direktivets syfte.”

Aven Jans hinvisar till Scotford och uppmarksammar att direktivet
innehaller dels ett skydd mot uppkomst av avfall vilket leder till en snav
avfallsdefinition, dels ett skydd mot miljofara nar avfall val uppkommit
vilket leder till en vid avfallsdefinition.” Likasd Cheyne uppmarksammar
att det finns ett motsatsforhallande i EU:s avfallspolicy mellan behovet av
att klassificera avfall sa brett som mojligt for att mojliggora att avfall tas
hand om pa ratt satt och att atervinning 6ver huvud taget sker, och nyttan i
att undanta det fran avfallsbegreppet for att underlatta for materialet att bli
&teranvant.®

3.3.2 2008 ars ramdirektiv

| 2008 ars ramdirektiv anges i artikel 1 att direktivets atgarder syftar till att
’skydda miljén och manniskors halsa genom att forebygga 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.””® | ingressen sags att: ’Det framsta malet med all
avfallspolitik bor vara att minimera de negativa effekterna pa manniskors
halsa och miljon vid generering och hantering av avfall. Avfallspolitiken
bor ocksd ha som mal att minska resursanvandningen och framja en

praktisk tillampning av avfallshierarkin®.®

Scotford argumenterar i en artikel fran 2009 att direktivets syfte genom
artikel 1 uppenbart forandrats fran att enbart syfta till att minska
miljopaverkan fran avfall (dar forebyggande av avfall ar en del) till att
minska miljopaverkan fran resursers hela livscykel.®® Det ar d& naturligt att
2008 ars ramdirektiv uppmarksammar forebyggande av avfall i hogre grad
an tidigare direktiv. Det ges dock inga skyldigheter for EU:s institutioner,
och direktivet staller enbart krav pa medlemsstater att komma med egna
forslag pa I6sningar gallande avfallsforebyggande. Enligt Scotford kan detta
bero pa att atgarder for forebyggande framst genomfors genom ekonomiska

78 Lee/Stokes, 2008, s. 163 — 164.

7 Jans/Vedder, 2008, s. 423.

8 Cheyne, 2002, s. 166.

81 Direktiv 2008/98/EG, artikel 1.

82 Direktiv 2008/98/EG, p. 6 i ingressen.
8 Scotford, 2009, s. 79 — 81.
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styrmedel eller andra atgarder, som ligger utanfor avfallsbegreppet. Det &r
den troliga forklaringen till den obalans mellan férebyggande av avfall och
reglering av avfall som Scotford uppmarksammade géllande 2006 ars
ramdirektiv. Direktivet har inte mojlighet att reglera sadana fragor som
ligger utanfor avfallsbegreppet, utan dar uppnds den &vergripande
avfallspolicyn genom annan lagstiftning.®*

2008 ars ramdirektiv loser definitivt inte problemet mellan en vid och snav
avfallsdefinition och syftena att reglera avfall och att framja forebyggande
av avfall, utan snarare forstarker forvirringen. Direktivet fokuserar pa
avfallsforebyggande genom avfallshierarkin, atgarder for att forma
medlemsstater att frdmja forebyggande av avfall och inférandet av
biproduktprincipen i direktivet.*® Den forandrade avfallshierarkin innebar
dock att det inte langre ar klart att policyfunktionens frdmsta syfte ar att
forebygga avfall nar avfallshierarkin ar subsidiar till ett 6vergripande mal att
skydda miljon fran miljopaverkan fran resurser och gjorts beroende av
livscykelanalyser och andra faktorer.®® Nar dessutom regelverket for hur
avfall ska hanteras forstéarkts och artikel 6 gallande avklassificering av avfall
(som framjar ett synsétt dar material enkelt blir ett avfall, men sedan ater
enkelt kan bli en produkt) inforts har det reglerande syftet starkts betydligt.
Med beaktande av detta menar Scotford att direktivets framsta syfte maste
anses vara att reglera avfall sa att manniskors halsa och miljon skyddas.
Detta far enligt Scotford konsekvenser for direktivets nya mal att minska
paverkan fran resursanvandning, nar resurser ses som avfall som ska
kontrolleras och atervinning endast uppmuntras nar material val
klassificerats som avfall. Direktivet underminerar avfallshierarkin, tar inte
hansyn till stigma och kostnader med avfallsbegreppet och utgar ifran att
alla resurser utgor avfall. Enligt Scotford &r direktivet som unionens
avfallslagstiftning ser ut just nu kanske dnda bast lampat att ha detta syfte.
Det &r ett direktiv som behandlar avfall och inte icke-avfall, och det skulle
kunna bli forvirrande om direktivet borjade reglera forebyggande av avfall i
allt for hog utstrackning.®’

8 Scotford, 2009, s. 88 — 90.
8 Scotford, 2009, s. 95.

8 Scotford, 2009, s. 79 — 81.
8 Scotford, 2009, s. 95 — 96.
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4 Biproduktprincipen | EU-
domstolens praxis

4.1 EU-domstolens rattspraxis

| detta avsnitt refereras de réttsfall som beror hur biprodukter hanteras inom
EU:s avfallslagstiftning. | senare avsnitt aterges kommissionens tolkning av
biproduktprincipen, och hur domstolens praxis har analyserats i litteraturen.

4.1.1 Inter Environnement C-129/96

4.1.1.1 Faktai malet

| malet var fraga om en férordning géllande farligt avfall dar uppfoérande
och drift av anlaggningar for avfallshantering av giftigt eller farligt avfall,
undantogs om anl&ggningen utgjorde ’en integrerad del av en industriell
tillverkningsprocess™. Fragan uppkom om férordningen var forenlig med
avfallsdirektivet.®® Den nationella domstolen begarde ett férhandsavgérande
fran EU-domstolen for att fa svar pa fragan om dels medlemsstater var
forhindrade fran att inforliva bestammelser som forefaller strida mot
direktivet om avfall, vilket domstolen besvarade med att sa var fallet, dels
huruvida en substans som ndmns i bilaga 1 till direktivet och som &r direkt
eller indirekt integrerad i en industriell tillverkningsprocess ska anses
utgora avfall.®

4.1.1.2 EU-domstolens dom

Domstolen inledde med att klargora att avfallsbegreppet ar beroende av
begreppet gora sig av med”” som innefattar bade slutligt omhandertagande
och atervinning av ett foremal, &mne eller en substans. Med utgangspunkt i
de avfallskategorier som aterfinns i bilaga | och de atgarder som raknas upp
i bilaga Il A och Il A kom domstolen fram till att: I princip inte nagot slag
av restprodukter, industriella biprodukter eller andra substanser som ar
resultatet av en tillverkningsprocess faller utanfér avfallsbegreppet.”*Av
direktivet framgar att dven nar det foretag som producerat avfallet slutligt
omhandertar eller atervinner det direkt pa produktionsplatsen &r direktivet
tillampligt. Det finns ingenting i Gvrigt som tyder pa att atgarder som utgor
en del av en industriell tillverkningsprocess skulle vara undantagna, &ven
nar dessa inte forfaller utgora en fara for méanniskors hélsa eller milj6. En
sadan tolkning inkraktar enligt domstolen heller inte pa den atskillnad som
maste goras mellan atervinning enligt direktivet och sadan “normal

8 Mal C-129/96 Inter-Environnement Wallonie ASBL mot Région Wallonne (Inter-
Environnement), ECR 1-07411, p. 2.

% Inter-Environnement, p. 24.

% Inter-Environnement, p. 26 — 28.
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industriell behandling av produkter som inte utgor avfall” oavsett hur svar
en s&dan atskillnad &r att gora.™

4.1.2 ARCO-Chemie C-418/97 och C-419/97

4.1.2.1 Faktai malen

De forenade malen rorde anvandning av  restprodukter  fran
tillverkningsprocesser som brénsle i andra industriprocesser. Det forsta
malet rorde transport av 15000 ton sd kallade LUWA-bottoms vilka
utgjorde en restprodukt fran en kemisk tillverkningsprocess, och det andra
malet rorde tréflis. | de nationella domstolarna uppkom fragan huruvida de
berérda materialen utgjorde avfall eller inte. | nederldndsk réatt betraktades
restprodukter fran tillverkningsprocesser som utan ytterligare bearbetning
kunde anvandas som bransle p& ett miljovanligt sétt inte som avfall.*
LUWA-bottoms kunde utan att behdva genomga ytterligare bearbetning till
100 procent anvandas som bransle i cementindustrin och en sadan
anvandning var enligt bolaget ett miljdmassigt ansvarsfullt val.”® Den
nationella domstolen begarde ett forhandsavgérande fran EU-domstolen for
att fa ledning i fragan om den nederlandska lagstiftningen var férenlig med
unionens bestammelser gallande avfallstransporter. | sin forsta fraga
onskade domstolen fa svar pa om det faktum att LUWA-bottoms var
foremal for ett forfarande som anges i bilaga Il B till direktivet innebar att
agaren Onskade gora sig av med det. En av de uppraknade atgarderna i
bilagan innefattar anvandning som bréansle. Utifall att sa inte var fallet
fragade den nationella domstolen vilken betydelse for fragan huruvida
LUWA-bottoms utgjorde avfall ett antal omstandigheter i fallet hade.**

4.1.2.2 EU-domstolens dom

Domstolen inledde med att hanvisa till att begreppet ’géra sig av med”,
som avfallsdefinitionen dr beroende av ska tolkas med beaktande av
direktivets syfte, och att det fran direktivets ingress ar klart att det framsta
syftet med avfallsreglering ar skyddet av manniskors halsa och miljén mot
skadliga effekter som uppkommer vid insamling, behandling, férvaring och
deponering av avfall. Utover detta hénvisade domstolen &ven till att
gemenskapens miljopolitik enligt artikel 174.2. EG-fordraget (nuvarande
artikel 191.2. FEUF) ska bygga pa en hog skyddsniva, pa
forsiktighetsprincipen och pa principen om férebyggande atgarder. Enligt

%! Inter-Environnement, p. 29 — 33.

%2 Forenade malen C-418/97 och C-419/97 ARCO Chemie Nederland Ltd mot Minister van
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer (C-418/97) och Vereniging
Dorpsbelang Hees, Stichting Werkgroep Weurt och Vereniging Stedelijk Leefmilieu
Nijmegen mot Directeur van de dienst Milieu en Water van de provincie Gelderland (C-
419/97) (ARCO Chemie). ECR 1-04475, p. 11 - 16.

% ARCO Chemie, p. 56.

% ARCO Chemie, p. 20.
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domstolen féljder darav att “avfallsbegreppet inte kan ges en restriktiv

tolkning™.%®

Pa den nationella domstolens forsta fraga svarade EU-domstolen att en
substans som behandlats enligt en atgard i bilaga Il A eller 1l B inte
nodvandigtvis utgor ett avfall. Detta eftersom vissa av atgarderna i bilagorna
ar formulerade s att de kan tillampas aven pa ravaror som uppenbart inte
utgér avfall. Alla brénslen skulle exempelvis utgora avfall eftersom deras
huvudanvandning & att generera energi (&tgard R1 i bilaga 1l B).*
Generaladvokat Jacobs argumentation fran Euro Tombesi-malet var darmed
inte giltig.

Domstolen fortsatte med att sla fast att det saknar betydelse vilken metod
som anvands for att bearbeta avfall, eller hur avfallet anvands eller ska
anvandas i framtiden for fragan om substansen utgor ett avfall. Hansyn ska
endast tas till om innehavaren av avfallet antingen gor sig av med eller ar
skyldig att goéra sig av med substansen. Avfallsbegreppet ska darmed inte
forstas som att det utesluter substanser som utan omfattande bearbetning
kan atervinnas som bransle pa ett ur miljosynpunkt ansvarsfullt sétt,
eftersom substansens effekt pa miljon inte har betydelse for dess
kvalificering som avfall. Som framkom i Inter Environnement finns heller
inget undantag for material som & en del av en industriell
tillverkningsprocess dven om atgarderna forefaller sakna paverkan pa
manniskors halsa eller miljon.®’

Det kan enligt domstolen snarare ses som ett indicium pa att substansen
utgor ett avfall, om den metod som substansen behandlats med &r en vanlig
avfallsbehandlingsmetod for substansen.’® 1 de konkreta fallen &r det
darmed inte relevant att LUWA-bottoms eller tréflis pa ett ur miljosynpunkt
ansvarsfullt satt och utan omfattande bearbetning kan anvéndas som bransle.
Det &r snarare ett indicium for att dgaren avser att gora sig av med dem i de
fall anvandning som bransle for energiutvinning ar en vanlig form av
atervinning for substansen — vilket var fallet for bade LUWA-bottoms och
traflis. Aven den omstandighet att allmanheten uppfattar substanserna som
avfall kan utgora ett indicium for att dgaren till substansen vill gora sig av
med den.*

Den nationella domstolen hade i en delfraga fragat vilken betydelse det hade
att avfallet utgjorde en huvudprodukt eller restprodukt. EU-domstolen
framholl att faktumet att en produkt i sig inte efterstravats att framstéllas (en
restprodukt), och att &garen har for avsikt att anvanda den som brénsle ar en
omsténdighet som kan utgéra ett indicium for att innehavaren goér sig av
med eller ar skyldig att gora sig av med substansen. Detta eftersom

% ARCO Chemie, p. 36 — 40.
% ARCO Chemie, p. 49 — 50.
% ARCO Chemie, p. 64 — 67.
% ARCO Chemie, p. 69.

% ARCO Chemie, p. 72 - 73.
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anvandningen av LUWA-bottoms istallet for vanligt bransle indikerar att
agaren onskar bli av med substansen. %

Det kan &ven vara ett indicium for att restprodukten utgor ett avfall om den
saknar annan anvandning &n slutligt omhandertagande”, eftersom
innehavaren da innehar substansen for att slutligt gora sig av med den.
Detsamma géller restprodukter som vid anvandning kraver >’sarskilda
forsiktighetsatgarder ... pa grund av att substansens sammansattning ar
farlig for miljon’ eller vars ’sammansattning inte ar anpassad till det den

anvands till””, 1t

Domstolen papekar slutligen att den slutliga bedémningen huruvida en
substans utgor ett avfall maste bedomas utifran samtliga omstandigheter i
det aktuella fallet, och med “beaktande av direktivets andamal och att

direktivets verkan inte begransas”.'%?

4.1.3 Palin Granit C-9/00

4.1.3.1 Faktai malet

| malet hade det finska gruvbolaget Palin Granit Oy beviljats ett
miljctillstand for stenbrytning av en kommunal myndighet, men genom ett
overklagande uppkom fragan om foretaget bedrev avfallsverksamhet, for
vilket myndigheten inte kunde utfarda tillstand. Bolagets gruvverksamhet
genererade stora mangder reststen som blev éver vid gruvdriften dér granit
brots. | verksamhetsplanen utgjorde denna reststen cirka 50 000
kubikmeter/ar vilket motsvarade 65 — 80 procent av all sten som brots i
stenbrottet. Bolaget hade i tillstdndsansékan angivit att reststenen
deponerades pa en narliggande plats i vantan pa att ateranvandas som
jordfyllnadsmaterial eller grus. Enligt bolaget skulle reststenen kunna
ateranvandas utan nagon atervinningsatgard och var ofarlig for manniskors
halsa och miljon.’®® Den finska domstolen begérde ett forhandsavgdrande
fran EU-domstolen for att fa svar pa hur avfallsdefinitionen skulle tolkas
gallande verksamheten i Palin Granit.

4.1.3.2 EU-domstolens dom

Med hanvisning till ARCO Chemie upprepade domstolen att begreppet
”gOra sig av med” med bakgrund mot direktivets syfte och unionens
grundlaggande miljéprinciper inte kan ges en restriktiv tolkning.
Beddmningen av om ett &mne utgor ett avfall ska utféras med hansyn till
samtliga omstandigheter och med beaktande av syftet med direktivet och
nodvandigheten av att direktivets verkan inte begransas.'®

100 ARCO Chemie, p. 84 — 85.

100 ARCO Chemie, p. 86 — 87.

192 ARCO Chemie, p .73 och 88.

103 MaI C-9/00 Palin Granit Oy och Vehmassalon kansanterveystydn kuntayhtyman hallitus
(Palin Granit), ECR 1-03533, p. 17 - 19.

104 palin Granit, p. 23 - 24.

28



Efter att inledningsvis slagit fast att &ven material som ar avsett for
atervinning enligt Euro Tombesi omfattas av avfallsbegreppet, gick
domstolen vidare till att diskutera fragan om restprodukter. |
gruvbrytningsverksamheten utgjorde reststenen inte nagon
huvudverksamhet utan enbart en produkt som inte avsags att framstélla — det
vill sdga en restprodukt.'®® Enligt domstolen maste i avfallshanseende frén
sadana restprodukter skiljas varor, material och substanser som bolaget i och
for sig inte efterstrévat i produktionen, men som bolaget inte vill géra sig av
med utan har for avsikt att utan foregaende bearbetning, senare anvanda
eller saluféra pa sa fordelaktiga villkor som mojligt”. En sadan produkt
utgdr en biprodukt och inte ett avfall enligt avfallsdefinitionen.’® Enligt
domstolen strider det inte mot syftet med direktivet att undanta substanser
som har ett ekonomiskt varde som produkter, nar dessa ocksa omfattas av
produktlagstiftning. Detta galler oavsett om de bearbetats pa nagot satt. Mot
bakgrund av skyldigheten att ge avfallsbegreppet en vid tolkning kan dock
detta endast tillampas for de fall substansen “’inte bara kan utan verkligen
kommer att ateranvandas — utan foregaende bearbetning — i den fortsatta

produktionen®. %’

For fragan om ett amne ska betecknas som ett avfall ar darmed bade fragan
om ett &mne utgor en restprodukt och graden av sannolikhet for att &mnet
skall ateranvandas utan foregdende bearbetning kriterier. Att det &r
ekonomiskt fordelaktigt for innehavaren att ateranvanda materialet talar
ocksa for att det ror sig om en biprodukt eftersom sannolikheten da &r stor
att innehavaren inte betraktar materialet som en borda att géra sig av med
utan istallet som en verklig produkt. | det aktuella malet ansag domstolen att
anvandning av reststenen som utfyllnadsmaterial inte var sékerstélld nar den
lagrades pa obestamd tid i vantan p& anvandning.'%

Att lagra reststenen innebar en bérda for innehavaren och kunde nar
anvandning inte var sékerstélld orsaka oldgenheter for miljon som direktivet
syftar till att begrénsa. Att reststenens sammanséttning i sig inte utgjorde en
fara for miljon avfardades som ett kriterium for att substansen inte skulle
utgéra ett avfall, bland annat eftersom direktivet om avfall kompletterats
med ett direktiv for farligt avfall vilket talar for att alla substanser omfattas
av direktivet.’® Eftersom det i malet inte var sdkert att ateranvandning
skulle ske och det inte heller var mojligt att forutse nagon sadan anvandning
pa mer eller mindre lang sikt kunde reststenen inte sagas uppfylla de krav
som stélls pa biprodukter utan utgjorde ett avfall. Detta géallde uppkommen
reststen i sin helhet och inte enbart den del som med sékerhet inte skulle
komma att ateranvandas. '

195 palin Granit, p. 32.
196 palin Granit, p. 34.
197 palin Granit, p. 35 - 36.
198 palin Granit, p. 37 - 38.
199 palin Granit, p. 48 - 50.
19 palin Granit, p. 38 - 40.
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Den geografiska plats dar reststenen lagrades, den tid som reststenen lagrats
och villkoren for lagring hade ingen betydelse eftersom det inte gav nagon
information om huruvida bolaget avsag att géra sig av med materialet.'* Att
reststenen hade samma sammansattning som de stenblock som brots i
stenbrottet och inte genomgick nagon fysisk forandring forandrade heller
inte domstolens slutsats. Marknadsvérdet pa stenblock beror pa dess form
och all reststen uppfyllde inte marknadskraven och anvandning av
reststenen var darmed inte sakerstalld. **?

4.1.4 AvestaPolarit C-114/01
4.1.4.1 Faktai Malet

| malet var fraga om ett tillstand for gruvbrytning. | verksamheten uppkom
vid sidan av den malm som efterstrdvades dven reststen och vid bearbetning
av malmen sa kallad behandlad sand. Ungefar 20 procent av reststenen
kunde krossas och anvéndas i olika verksamheter, men 0vrig reststen kunde
endast nyttjas som fyllnadsmaterial vid pirar och markarbeten. Omradet runt
gruvan hade l&nge anvants som lagringsplats for reststen. | ett tidsspann om
70 — 100 ar skulle delar av reststenen behdévas for att fylla gruvan, och till
dess anvandes den for att forma landskapet. Vid en miljétillstandsansokan
belades tillstandet med villkor gallande att reststenen och den behandlade
sanden utgjorde avfall. Bolaget véckte talan mot avfallsvillkoren och yrkade
att de skulle upphavas.™ Den finlandska domstolen begarde ett
forhandsavgérande av EU-domstolen och stéllde som huvudsaklig
tolkningsfraga huruvida reststen och behandlad sand utgjorde avfall enligt
direktivet med beaktande av olika omstandigheter i det aktuella malet.

4.1.4.2 EU-domstolens dom

Med héanvisning till omsténdigheterna i Palin Granit var det uppenbart att
reststenen i malet utgjorde en restprodukt, och fragan blev om den utgjorde
en biprodukt. Domstolen inledde med att det i det aktuella fallet maste goras
skillnad pa den reststen som kommer att anvandas i verksamheten for att
fylla ut gruvgangar, och andra restprodukter. Den reststen som anvands som
utfyllnad i gruvprocessen kan inte anses som ett material som innehavaren
gor sig av med sa lange anvandning inte ar forbjuden av sakerhets- eller
miljoskél, eftersom den behdvs i den huvudsakliga verksamheten.
Innehavaren maste i tillracklig utstrackning styrka att reststenen verkligen
kommer att anvandas och identifiera den reststen som ska anvandas. | den
man behorig myndighet bedémer att tillrackliga garantier géllande
identifiering och faktisk anvéndning getts — bland annat med hansyn till den
tid materialet lagras — utgor reststenen en biprodukt och inte ett avfall.***

11 palin Granit, p. 42.

12 palin Granit, p. 44 — 45.

113 MA&l C-114/01 AvestaPolarit Chrome Oy (AvestaPolarit), ECR 1-08725, p. 26 — 29.
114 AvestaPolarit, p. 36 — 39.
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Restprodukter som inte &r nddvéndiga i verksamheten &r att se som avfall.
Det galler reststen och behandlad sand vars anvéndning i likhet med
omstandigheterna i Palin Granit inte ar sékerstalld, men ocksa reststen som
krossats eftersom det &ven om anvandning 4&r trolig krévs ett
atervinningsforfarande av  ett amne som inte anvands i
gruvbrytningsprocessen. Aven den reststen som lagras for all framtid utgor
ett avfall oavsett att den anvands for landskapsutformning.**

4.1.5 Saetti C-235/02

4.1.5.1 Faktai Malet

| malet hade ett raffinaderi anvant sig av petroleumkoks som brénsle i en
kraftvarmeanlaggning. Kokset hade uppkommit vid raffinering av olja i
verksamheten. Huvuddelen av den producerade energin anvéndes inom
raffineringsverksamheten och &verflodig el saldes.'® Fragan uppkom om
bolaget bedrev avfallsverksamhet genom att bland annat lagra kokset. Den
nationella domstolen begarde ett férhandsavgorande for att fa ledning i
frdgan om petroleumkoks omfattas av avfallsbegreppet, och vilken
betydelse det har att kokset anvands som bréansle pa produktionsstallet for
el- och  varmeproduktion som inte har samband  med
tillverkningsprocesserna.

4.15.2 EU-domstolens beslut

Domstolen inledde med att referera till tidigare praxis rérande biprodukter
och avfallsbegreppet generellt. | det aktuella malet producerades
petroleumkoks avsiktligt i raffinaderiet. Det utgjorde det huvudsakliga
branslet for att tillgodose raffinaderiets energibehov och 6verbliven el saldes
vidare.'*” Vid sddana omstandigheter ar det enligt domstolen uteslutet att
kokset skulle utgdra avfall. Detta eftersom kokset inte utgor en restprodukt
utan ar foljden av ett teknikval”.'*® Det ar inte nodvandigt att producera
koks i raffineringsprocessen, men i det aktuella raffinaderiet hade sa gjorts,
antagligen for att fa tillgang till billigt bransle. Det kan goras invandningen
att kokset anda utgor en restprodukt eftersom det ar féljden av en process
dar primart andra produkter efterstravas. Domstolen motséger detta
argument och papekar att anvandning av allt det uppkomna kokset &r
sakerstallt da ej anvand el séljs, och kokset ar avsett for huvudsakligen
samma anvéndning (bransle) som de andra substanserna i processen. Detta
innebdr att &ven om koksproduktionen inte vore féljden av ett teknikval,
utan uppstar automatiskt i produktionen, utgor kokset trots det ingen
restprodukt nar det &r avsett for samma anvandning som priméarprodukterna
och anvéndning &r sékerstalld. Endast om koks slutade att anvandas i

15 AvestaPolarit, p . 40 — 42.

116 Mal C-235/02 Brottmél mot Antoni Saetti och Andrea Frediani (Saetti), p. 17.
17 Saetti, p. 41 - 42.

18 Saetti, p. 45.

31



raffinaderiet, eller om ledningen till raffinaderiet tvingades gora sa till foljd
av ett lagligt beslut skulle kokset kunna utgora ett avfall.'*®

4.1.6 Niselli C-457/02

4.1.6.1 Faktai Malet

| malet hade en person blivit foremal for atal, efter att han utan korrekt
dokumentation fraktat jarnmaterial som var tankt att atervinnas.’® | den
italienska avfallslagstiftningen undantogs produktions- och
konsumtionsrester om de kunde ateranvandas eller ateranvéandes, i en
produktions- eller konsumtionsprocess utan att genomga behandling och
utan att skada miljon. Eller med samma kriterier genomgatt behandling men
inte en sadan atervinningsatgard som anges i bilaga Il B till direktivet om
avfall.”! Den italienska domstolen sokte svar fran EU-domstolen om den
italienska lagstiftningen var férenlig med avfallsdirektivet.

4.1.6.2 EU-domstolens dom

Enligt domstolen &r som framkom i ARCO Chemie omstandigheten att ett
material utgor en restprodukt ett mojligt indicium pa att innehavaren vill
gora sig av med eller har gjort sig av med materialet. Samma beddémning
méste enligt domstolen goras for konsumtionsrester.’?* Den Atskillnad
mellan restprodukter och biprodukter som framkommit i Palin Granit och
AvestaPolarit ar inte tillamplig pa konsumtionsrester, som inte kommer
ifran ett tillverknings- eller brytningsforfarande. Den ar heller inte tillamplig
for sadana produktionsrester som inte med sakerhet kommer att
ateranvandas utan foregdende bearbetning.*?

I enlighet med denna tolkning tog EU-domstolen upp den italienska
lagstiftningen. Enligt domstolen &r det klart att den italienska lagstiftningen
leder till att produktions- eller konsumtionsrester som uppfyller kraven pa
att vara ett avfall likval kan undantas. | det aktuella fallet var det fraga om
material som innan det kunde anvandas som en ravara i stalindustrin skulle
bade sorteras och eventuellt genomga en behandlingsprocess. Vid sadana
omstandigheter &r det inte forenligt med direktivet att undanta material fran
avfallsbegreppet.'®

19 Saetti p. 44 — 46.

120 Ma1 C-457/02 Brottmal mot Antoni Niselli (Niselli), p. 20 — 22.
121 Niselli, p. 19.2.

122 Niselli, p. 43.

123 Niselli, p. 48 — 49.

124 Niselli, p. 51 - 52.
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4.1.7 Spanska goOdselmdlen C-416/02 och C-
121/03

4.1.7.1 Faktai Malen

| tva olika mal, C-121/03 och C-416/02 foérde kommissionen talan mot
Spanien och havdade att Spanien underlatit att uppfylla sina uppgifter enligt
bland annat direktivet om avfall. Bakgrunden var att kommissionen mottagit
information om att nitratnivaerna i vissa omraden i Spanien okat kraftigt
vilket hade lett till kontamination av grundvattnet — vilket bekraftades av
den spanska regeringen. Kommissionen havdade att de 6kade nitratnivaerna
kom ifran svinuppfodningsindustrin och dess spridning av godselvatten pa
akrar i omradena. Genom att underlata att krava tillstand fér denna spridning
av vad kommissionen ansdg vara avfall hade Spanien brutit mot
avfallsdirektivet. Den spanska regeringen menade att godselvattnet inte
utgjorde ett avfall eftersom det anvdndes som godselmedel for mark och
séledes borde utgora en ravara och inte ett avfall.”® Kommissionen bemétte
detta genom att papeka att omstandigheten att svingddsel atervinns, och
aven namns i den europeiska avfallskatalogen, talar for att det utgor ett
avfall. Endast om svingddsel anvéands i den egna produktionen skulle det
kunna utgdra en biprodukt, vilket inte var fallet da godsel producerades i allt
for stor skala.?®

4.1.7.2 EU-domstolens domar

EU-domstolen inledde med att ga igenom tidigare praxis géllande
biprodukter och kom fram till att stallgodsel pa samma satt som i tidigare
praxis kan undgd att betraktas som ett avfall, om det uppfyller de villkor
som stélls pa biprodukter och om det lagligen anvéands som godselmedel pa
val identifierade marker och utan en mer extensiv lagring an vad som ar
nodvéndigt. Det géller med hanvisning till Saetti inte bara det stallgodsel
som anvands inom den jordbrukanlaggning som producerat det, utan ocksa
om det med sakerhet anvands pa andras marker for att fylla deras behov.*?’

Godselvattnet anvéndes enligt domstolen i fall C-121/03 i enlighet med god
jordbrukssed som faststéllts av regionen Katalonien, som godselmedel i
jordbruket. Vid en sadan anvandning avsag inte innehavaren att gora sig av
med godselvattnet, och det utgjorde inte avfall.'?® | fall 416/02 hanvisade
domstolen inte till god jordbrukssed enligt regionen Katalonien, utan ndjde
sig med att godselvattnet enligt malets akt anvands som godselmedel i
jordbruket och i detta syfte sprids pd val identifierade marker”.'?

Generaladvokat Stix-Hackl argumenterade i bada malen utforligt géllande

125 MAl C-121/03 Europeiska gemenskapernas kommission mot Konungariket Spanien (Mal
C-121/03), p. 45.

126 M3l €-121/03, p. 50.

27 M3l €-121/03, p. 60 - 61

128 Mal C-121/03, p. 65.

129 MalI C-416/02 Europeiska gemenskapernas kommission mot Konungariket Spanien, p.
94.
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godselvatten och avfallsbegreppet. Stix-Hackl menade att god jordbrukssed
utgor ett naturligt kretslopp dar godsel overfors till akrar som sedan utgor
foda till kreatur. | sadana fall behovs godselvattnet i jordbruket och
anvandning ar sakerstalld. 1 de bada malen hade godsling skett i betydligt
hogre grad an sa och aven nar akrarna legat i trada och under vintertid. For
s&dana fall 4r huvudregeln att innehavaren gor sig av med godselvattnet.**°
Stix-Hackl tillade i mal C-121/03 att det i och for sig sékert skedde
godselspridning i enlighet med god jordbrukssed i omradet, men att den
intensiva svinuppfddningen gav upphov till sddana mangder godselvatten att
det inte kunde anses sakerstallt att allt godselvatten kommer anvandas till
spridning enligt god jordbrukssed, och att gddselvattnet ddrmed ska anses
utgora avfall.*

4.2 Kommissionens tolkningsmedelande
om avfall och biprodukter

Trots den réttspraxis som refererats ovan kvarstod en osakerhet géllande hur
biproduktprincipen skulle tolkas. Likartade situationer beddmdes inte pa
samma sétt av olika myndigheter vilket kunde stéra den inre marknaden.
Kommissionen utgav darfor ett tolkningsmeddelade om avfall och
biprodukter dar rattspraxis sammanfattas och forklaras utifran
kommissionens tolkning.

Kommissionen inleder med att framhalla att domstolen konsekvent gjort en
vid tolkning av avfallsbegreppet med hanvisning till direktivets syfte. Det ar
de konkreta omsténdigheterna i varje fall som bestimmer om ett material
utgor ett avfall och oavsett om kriterierna for en biprodukt &r uppfyllda &r
det fortfarande ett avfall om &garen faktiskt gor sig av med substansen.

Kommissionen delar upp domstolens praxis i tre fragor som ska stéllas for
att bestdmma om ett material utgor en biprodukt.

1. Ar den berérda substansen en restprodukt eller en produkt? Om
materialet ar en produkt &r det inget avfall, men om det &r en
restprodukt kan sa vara fallet.

2. Ar restprodukten ett avfall eller en biprodukt? En restprodukt som
uppfyller kriterierna for en biprodukt utgor inte ett avfall.

3. Finns det andra faktorer med betydelse for bedémningen om
materialet utgor ett avfall?

130 Egrslag till avgdrande av generaladvokat Christine Stix-Hackl foredraget den 12 maj
2005. Mal C-406/03 Europeiska gemenskapernas kommission mot Konungariket Spanien,
p. 38 —43.

31 Forslag till avgdrande av generaladvokat Christine Stix-Hackl foredraget den 26 maj
2005. Mal C-121/03 Europeiska gemenskapernas kommission mot Konungariket Spanien,
p. 33.

132 Kommissionen, 2007, s. 1.
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421 Ar den ber6rda  substansen en
restprodukt eller en produkt?

En restprodukt ar ett amne, material eller en annan substans som inte direkt
har avsetts med tillverkningsprocessen. Fran malet Saetti framkommer
enligt kommissionen att nér substansen &ar foljden av ett teknikval kan den
inte sagas utgdra en restprodukt utan utgor istallet en produkt. 3

4.2.2 Ar restprodukten ett avfall eller en
biprodukt?

For att kunna vara en biprodukt maste restprodukten med sakerhet komma
att ateranvandas, utan foregaende bearbetning i den fortsatta produktionen
och anvandning av biprodukten maste vara laglig.

Att materialet med sakerhet kommer att ateranvandas ar inte uppfyllt om
det finns en mojlighet att det faktiskt inte kommer att kunna anvandas, att
det inte uppfyller de tekniska kraven fér att kunna anvandas eller att det inte
finns ndgon marknad for det”.** Det kravs att viss anvandning garanteras
for allt berort material. Eventuella langfristiga kontrakt mellan senare
anvandare och nuvarande innehavare kan ses som tecken pa att materialet
verkligen kommer anvédndas. Om materialet lagras under obestamd tid utgor
materialet avfall under lagringstiden. Att &garen ges ekonomisk nytta av
biprodukten tyder pa att anvandning ar sakerstalld. Detta kriterium kan dock
inte vara ensamt avgorande. Enligt kommissionen &r det viktigt att ta hansyn
till de kostnader som finns med avfallet for att undvika symboliska priser
med undermalig avfallshantering. Det bor kravas ett pris pa samma niva
eller 6ver rddande marknadspris for materialet.**®

Enligt kommissionen kan det vara svart att anvanda kriteriet att anvandning
ska ske utan foregdende bearbetning. Moderna industriprocesser &r
specialiserade pa ett sadant satt att en restprodukt kan behdva genomga ett
antal atgarder for att kunna ateranvandas — sa som tvattning, torkning,
raffinering eller atgarder for kvalitetskontroll. | den man bearbetning ingar i
en produktionsprocess utesluter det inte materialets status som biprodukt
oavsett vid vilken anldggning det sker. Om daremot ytterligare
atervinningsprocesser kravs fore anvandning &ar det ett tecken pa att
materialet ar avfall tills atervinningsprocessen ar klar och materialet ater
utgor en produkt. 3

Aven frdgan om bearbetning ingar i den fortsatta produktionsprocessen &r
komplicerad och ansvarig myndighet maste bedoma saken fran fall till fall.
Relevanta omstandigheter ar enligt kommissionen bland annat i vilken grad

133 Kommissionen, 2007, s. 6.
13% Kommissionen, 2007, s. 7.
135 Kommissionen, 2007, s. 7 - 8.
136 K ommissionen, 2007, s. 8.
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materialet ar fardigt for atervinning, vilken typ av uppgifter som maste
utféras for att forbereda material for atervinning, omfattningen av dessa
uppgifter och i vilken man uppgifterna ar integrerade med den huvudsakliga
produktionsprocessen och om dessa utfors av annan &n tillverkaren. Enligt
kommissionen har malen Palin Granit, Niselli och Spanska godselmalen en
snav snarare an bred syn pa begreppet produktionsprocess. Om material
lamnar anlaggningen for att bearbetas kan det vara tecken pa att uppgifterna
inte langre ingdr i samma produktionsprocess. Detta kan dock med tanke pa
den specialisering av moderna industriprocesser som beskrivs ovan inte tas
som ett definitivt bevis.™’

4.2.3 Finns det andra faktorer med betydelse
for om materialet utgor ett avfall?

Att ingen annan anvéndning dn bortskaffande dar tankbar, eller att
anvandning ger stora miljoeffekter och forutsatter sarskilda skyddsatgarder
ar tecken pa att substansen utgor ett avfall. Exempel pd detta ar nar
materialet ar forbjudet eller maste bortskaffas av miljo-, halso- eller
sakerhetsskal. Om biprodukten ger storre miljopaverkan an material den
ersatter kan det paverka beslutet om avfall nar en sadan jamforelse ar mojlig
och relevant. Att substansen daremot inte utgor nagon miljofara kan inte ses
som ett indicium for att det inte utgor ett avfall. Att
avfallsbehandlingsmetoden ar en standardmetod for behandling av avfall
kan enligt kommissionen inte ha avgérande betydelse eftersom flera vanliga
avfallsbehandlingsmetoder — till exempel forbranning — ocksa kan tillampas
pa material som inte utgor avfall. Att foretaget uppfattar materialet som ett
avfall kan inte ha ndgon betydelse eftersom det gynnar bolag med dalig
kunskap och ar ett subjektivt kriterium. | Palin Granit anférde domstolen att
om bolaget vill minska méngden avfall kan det utgora ett indicium for att
det &r ett avfall. Kommissionen avfardar detta argument eftersom bolagets
intentioner kan bero pa ekonomiska faktorer for restprodukten sa som hur
latt den ar att sélja, och att kriteriet kan leda till att bolag i vissa situationer
undviker att minska avfallsmangderna.'*®

4.3 Rattsvetenskapliga kommentarer till
EU-domstolens praxis

Kommissionens tolkningsmeddelande utgér en bra sammanfattning av EU-
domstolens praxis gallande biprodukter. Foéljande avsnitt tar upp
kommentarer och kritik fran rattsvetenskapen gallande domstolens praxis.

Redan domstolens slutsats i Vessoso & Zanetti och Euro Tombesi att
inkludera material med ett ekonomiskt varde som ar avsett for atervinning

137 Kommissionen, 2007, s. 8 - 9.
138 Kommissionen, 2007, s. 9 — 10.
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har varit foremal for omfattande kommentarer. Kramer framhaller att den
som motséger att material som har ett ekonomiskt varde och kan atervinnas
bor utgora avfall maste forsta att allt har ett varde nagonstans i varlden och
aven i Europa. Att undanta material som kan atervinnas skulle kunna leda
till att substanser som uppenbarligen utgér avfall skulle undantas. De flesta
material kan materialatervinnas om kostnaderna ar tillrackligt laga och
blandat hushallsavfall kan energidtervinnas genom forbranning.**® Aven
Cheyne uppmarksammar det positiva i att atervunna material omfattas av
definitionen eftersom det inte alltid kan vara klart att en marknad for den
&tervunna produkten finns.'*® Med bakgrund i bland annat denna
argumentation anser Kramer att domstolens domar i de spanska
godselmalen ar motségelsefulla eftersom det tidigare inte har spelat nagon
avgorande roll hur en substans senare ska anvandas for fragan om den utgor
ett avfall. Enligt Kramer skulle godselmalen om de applicerades i en
industriell produktion innebéra att en restprodukt som kan anvéndas i
produktionen utgor en produkt. Att félja denna praxis skulle enligt Kramer
innebar att avfallsbegreppet i stort sett blir utan verkan.**

Nagot som &r ett genomgaende tema i domstolens praxis &ar att domstolen
konsekvent hanvisat till att avfallsdirektivet ska tolkas med beaktande av
direktivets syfte och nuvarande artikel 191.2. FEUF, och att en sadan
tolkning innebér att avfallsbegreppet inte kan ges en restriktiv tolkning.'*?
Flera forfattare ifragasatter denna slutsats. Van Calster framhaller att det
maste diskuteras om ett hogt miljoskydd verkligen innebar att utstracka
miljorattslig reglering sd langt som mojligt.*** Aven Lee & Stokes ser
problem med hur domstolen konsekvent framjat en vid avfallsdefinition.***
Scotford kallar i en artikel fran 2007 domstolens slutsats for ett deceptively
simple step”, och menar att domstolen inte motiverar sin slutsats pa ett
tillfredstallande sétt.**°

I en omfattande analys argumenterar Scotford foér att domstolens
teleologiska tolkning endast utgar ifran direktivets syfte att reglera avfall
och inte tar hansyn till direktivets syfte att forebygga avfall
(policyfunktionen), som leder till en snav tolkning av avfallsdefinitionen for
att ge foretag mojlighet att ateranvanda material utan att hindras av
administrativa bordor och avfallsstigmat.'*® Aven nar anvandning inte ar
sakerstalld men trolig bor restprodukter darfor undantas  fran
avfallsbegreppet. En sadan tolkning underminerar dock den reglerande
funktionen i de fall dar materialet faktiskt gérs av med och inte anvénds,

'3 Krémer, 2007, s. 365.

10 Cheyne, 2002, s. 65.

1 Kramer, 2007, s. 365 — 366.

142 \/an Calster, 2007, s. 21.; Davies, Peter G.G., European Union Environmental Law: An
Introduction to Key Selected Issues, Ashgate Publishing, 2004, s. 231.; Scotford, 2007, s.
379.; Tromans, Stephen, EC Waste Law — A Complete Mess?, Journal of Environmental
Law, vol 13:2, 2001, sidorna 133 — 156, s. 145.

'3 Van Calster, 2007, s. 22.

144 | ee/Stokes, 2008, s. 173 — 174,

5 Scotford, 2007, s. 379.

1% Scotford, 2007, s. 380.
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vilket leder till kryphal i direktivet. Det kravs darmed balans mellan
direktivets regleringsfunktion och policyfunktion.**’ Istallet for att
uppmarksamma denna motséttning har domstolen endast uppméarksammat
direktivets syfte att reglera avfall nar det uppkommit.**® Enligt Scotford
beror domstolens oformaga att uppmarksamma policysyftet pa att
domstolen inte uppmarksammat hur principen om forebyggande atgarder
och Kallprincipen samverkar med varandra och med direktivets
handlingsbaserade karaktar.** Enligt Scotford uppmérksammar domstolen i
Palin Granit policysyftet genom inférandet av begreppet biprodukt, men
koncentrerar sig pa regleringsfunktionen genom att kréva att anvandning ska
ske utan foregdende behandling och vara sékerstdlld. Foregaende
behandling kan vara del av en normal industriell process, och kravet pa
sakerstalld anvandning forsvarar for material som &r tankt for
&teranvandning men dar anvandning inte ar sakerstalld.®™ | spanska
godselmalen lyckas domstolen visa pa ett handlingsbaserat synsatt och
kommer fram till att ateranvandning av dven tredje part ar tillatet géllande
biprodukter, vilket starker syftet att framja ateranvandning. Domstolen har
dock kvar kravet pa sakerstélld anvandning och att definitionen maste tolkas
extensivt och forsvarar fortfarande ateranvandning av restprodukter och
direktivets framsta syfte att forebygga avfall. ™

Cheyne anser att det ar egendomligt att domstolen féster vikt vid att
materialets sammanséattning kraver sarskilda forsiktighetsatgarder pa grund
av miljoskal, eftersom det gar daligt ihop med direktivets handlingshaserade
avfallsdefinition dar innehavarens avsikter ska vara avgorande. Det finns
ingen poéng i att anvanda sig av objektiva egenskaper for att avskilja vad
som é&r avfall och inte eftersom samma miljoskydd borde galla for en
rdvara.’®® Aven Scotford pdpekar att objektiva miljofaktorer inte bor
sammankopplas med begreppet gora sig av med eftersom &ven normala
industriprocesser kan innebdra att miljofarliga produkter skapas. Det bor
istallet 16sas med annan lagstiftning rérande alla produkter och processer.*>®

Lee och Stokes hanvisar till Scotfords artikel och framfor att en allt for
extensiv tolkning av avfallsbegreppet utstracker direktivets reglerande
funktion till material som kunde anvants som produkter. Detta star i kontrast
mot de skyldigheter som direktivet ger medlemsstater att framja
ateranvandning. Biproduktprincipen utgor darfor ett undantag som uppfyller
direktivets syften. Forfattarna ser dock problem med att domstolen i Palin
Granit kraver att ateranvandning ska vara sakerstalld i den fortsatta
produktionsprocessen vilket missar de situationer dér material ar avsett for
&teranvandning av en tredje part.'>

147 scotford, 2007, s. 377 — 378.
148 Scotford, 2007, s. 387.

149 seotford, 2007, s. 380.

150 seotford, 2007, s. 382 — 383.
131 seotford, 2007, s. 386 — 387.
152 Cheyne, 2002, s. 69 — 71.

133 5eotford, 2007, s. 380 — 381.
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5 Biproduktprincipen i 2008 ars
ramdirektiv

5.1 Inledning

I 2008 ars ramdirektiv om avfall har artikel 5.1. féljande lydelse:

”1. Ett amne eller ett foremal som uppkommer genom en produktionsprocess vars
huvudsyfte inte &r att producera detta kan endast betraktas som biprodukt i stallet for som
avfall enligt artikel 3.1 om féljande villkor ar uppfyllda:

a) Det ska vara sakerstallt att amnet eller foremalet kommer att fortsatta att anvéandas.

b) Amnet eller foremalet ska kunna anvéandas direkt utan ndgon annan bearbetning &n
normal industriell praxis.

c) Amnet eller féremalet ska produceras som en integrerad del i en produktionsprocess.

d) Den fortsatta anvandningen ska vara laglig, dvs. amnet eller foremalet ska uppfylla alla
relevanta produkt-, miljo- och halsoskyddskrav for den specifika anvandningen och inte
leda till allmént negativa foljder for miljon eller ménniskors halsa.”

Enligt artikel 5.2. far kriterier arbetats fram for nar specifika amnen eller
foremal ska betraktas som biprodukter, med utgangspunkt i de villkor som
stalls upp i artikel 5.1.

| de foOljande avsnitten analyseras kriterierna i artikel 5.1. a — d).
Utgangspunkt tas till stor del i EU-domstolens praxis som ar grunden for
biproduktprincipen. | de delar dar artikel 5.1. forefaller ha en annan
betydelse analyseras den troliga innebérden.

5.2 Artikel 5i 2008 ars ramdirektiv

5.2.1 Artikel 5.1. a)

Redan i Palin Granit faststdllde domstolen att sannolikheten for
ateranvandande har avgorande betydelse for om restprodukten utgor ett
avfall. | bade Palin Granit och AvestaPolarit tillampade domstolen kriteriet
forhallandevis strikt. Den sten som i Palin Granit lagrades i vantan pa att
anvandas som utfyllnadsmaterial ansdgs sakna sakerstalld anvéandning. |
AvestaPolarit kunde enbart den reststen som var identifierad och med
sakerhet skulle anvandas i gruvgangarna utgéra  biprodukter.

Aven i de spanska godselmélen péapekade domstolen att det krivs att
anvandning ar sékerstalld. Domstolens slutsats i malen ar dock forvirrande,
eftersom anvandning i enlighet med god jordbrukssed i det aktuella malet
ansags sakerstalld. Generaladvokat Stix-Hackl argumenterade tvartom for
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att anvandning inte var sakerstalld, med bakgrund i hur situationen sag ut
med en intensiv svinuppfodning dar godsel spreds &ven pa vintern och pa
akrar som lag i trada. Vid sadana omstandigheter ar det aven i min mening
svart att tanka sig en anvandning i enlighet med god jordbrukssed.
Domstolens dom framstar i detta avseende som marklig eftersom det fran
AvestaPolarit framgar att &ven om viss anvandning ar sakerstalld for delar
av uppkomna restprodukter, krévs att allt material har en sakerstalld
anvandning (om inte en viss del ar sérskilt identifierad). Som framkom i
tidigare avsnitt argumenterar dven Kramer for att de spanska godselfallen
skiljer sig fran tidigare praxis och att begreppet avfall mer eller mindre
skulle forlora sin tidigare mening om malens argumentation skulle
appliceras i en industriverksamhet.

Kramers slutsats ar dock val langtgaende, och det dr i min mening svart att
dra avgorande slutsatser av malen eftersom domstolen endast konstaterar att
anvandning ar sakerstalld med beaktande av de enskilda malens akter. Néar
domstolen uttryckligen anger att anvandning ska vara sakerstalld ar det svart
att argumentera for att praxis skulle vara forandrad. Tillsvidare maste
darmed kravet pa sakerstalld anvandning anses vara forhallandevis strikt
och krava att innehavaren pa ett dvertygande satt visar att anvandning
kommer att ske. Kriteriet utgér dock fortfarande en bedomningsfraga dar
ansvarig myndighet exempelvis ska ta hansyn till om innehavaren har
ekonomisk nytta av biprodukten. Som kommissionen papekar kan dock inte
allt for stor vikt laggas pa det ekonomiska kriteriet utan det kravs att
betalning sker med minst materialets varde. En annorlunda tolkning kan inte
heller i min mening gdrna tjana som en indikation pa att materialet kommer
att anvandas.

Det bor i detta sammanhang papekas att kravet pa sékerstalld anvandning
aven var en del av domstolens argumentation i Saetti-malet. Kommissionens
tolkning att petroleumkoks inte utgjorde en restprodukt enbart pa grund av
att kokstillverkningen utgjorde foljden av ett teknikval maste alltsa
ifrdgasattas. Det var snarare kombinationen av att kokstillverkning var
foljden av ett teknikval och att anvandning var sakerstalld som gjorde att
kokset inte ansags utgora ett avfall.**®

5.2.2 Artikel 5.1. b och ¢)

| Palin Granit faststallde domstolen att det for att biproduktprincipen ska
vara tillamplig kravs att anvandning sker utan foregaende bearbetning i den
fortsatta produktionsprocessen. Att materialet &r producerad som en
integrerad del av produktionsprocessen ar en forutsattning for att det ska
vara en restprodukt. 1 2008 ars ramdirektiv har lagstiftaren valt att fran
kravet om anvandning utan foregaende bearbetning undanta normal
industriell praxis. Betydelsen av detta begrepp &r oklar.

155 Hagglsf/Berglund, 2007, s. 28 — 30.
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I en departementsskrivelse till den svenska implementeringen av
ramdirektivet hdvdas att betydelsen av normal industriell praxis ar otydlig.
Enligt departementet innebdr dock kravet att restprodukten ska kunna
anvandas direkt att det inte far finnas “behov av nagot
mellanbehandlingsled som annars normalt inte férekommer for att i den
fortsatta industriella produktionen kunna anvanda sadana amnen eller
foremal som motsvarar restprodukten”.*® | ett remissvar till
departementsskrivelsen ansag branschorganisationen Svenskt Naringsliv att
fragan om industriell praxis blivit missuppfattad. Enligt Svenskt Naringsliv
ska industriell praxis uppfattas som att det innefattar inte bara atgarder inom
den huvudsakliga tillverkningsprocessen, utan aven sarskilda atgarder som
normalt forekommer pa ett industriomrade for att sékerstélla att biprodukter
kan anvandas och inte atervinnas eller bortskaffas. ™’

| domstolens praxis ges inte mycket material for fragan om normal
industriell praxis. I AvestaPolarit ansags den sten som krossats och som inte
anvandes i gruvbrytningsprocessen utgora ett avfall, eftersom den maste
genomga en atervinningsatgard. | Niselli ansags material som senare skulle
sorteras och mojligen genomga vissa behandlingar inte kunna utgora
biprodukter. | spanska godselmalen diskuteras inte frdgan om foregaende
bearbetning men gddselvattnet samlades in, lagrades och transporterades i
vissa fall till andra gardar. Inget av detta ger dock nagon information om hur
begreppet normal industriell praxis ska tolkas.

Fragan ar da varfor begreppet inforts i direktivet. Att det skulle sakna
mening 4ar ingen rimlig tolkning och begreppet maste darfor tillfora
biproduktprincipen nagot. I min mening &r det troligt att normal industriell
praxis syftar pa den tolkning som kommissionen gor av kriteriet att
anvandning ska ske utan foregaende behandling i det tolkningsmeddelande
som refererats i avsnitt 4.2. Kommissionen framfor att moderna
specialiserade industriprocesser dar ett flertal atgarder kravs for att behandla
restprodukter innan de kan anvandas innebar att sa lange bearbetning ingar i
en produktionsprocess, oavsett vid vilken anldggning det sker, utesluter det
inte att det ar en biprodukt. Enligt kommissionen ar det en bedomningsfraga
nar nagot sker inom produktionsprocessen dar ett flertal faktorer har
betydelse. I min mening gar denna tolkning utéver vad domstolen faktiskt
har yttrat i sin praxis. Exempelvis &r det svart att utlasa att dven
bearbetningsatgarder som sker pd en annan plats men i samma
produktionsprocess ska anses vara tillatna. Kommissionen inleder sin
tolkning med att det annars vore svart att tillampa kriteriet om foregaende
bearbetning med hénsyn till hur moderna industriprocesser fungerar. Det
framstar darmed som att kommissionen sjélva utvecklat domstolens praxis.
Begreppet normal industriell praxis avser i min mening att inkorporera
denna utveckling av biproduktprincipen i ramdirektivet. Den rent sprakliga
betydelsen av begreppet dverensstammer i hog grad med en sadan slutsats,
och det &ar svart att se vad begreppet annars skulle syfta pa.

156 DS 2009:37 — Nya avfallsregler, s. 165 — 166.
37 Svenskt Naringsliv, 2009, s. 3.
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Begreppet normal industriell praxis avser darmed att omfatta sadana
atgarder som inte ar nodvandiga for den priméara produktionsprocessen, i de
fall de utgdér en normal behandling av restprodukter i en industriell
verksamhet och ingar i produktionsprocessen. Det kommer darfor bli av stor
betydelse vad som anses vara inom produktionsprocessen. Kommissionens
tolkningsmeddelande ger viss information om hur denna beddmning kan
genomforas. | vrigt finns lite tolkningsmaterial att tillgd fran domstolens
praxis.

Ett exempel pa hur normal industriell praxis kan fungera ar masugnsslagg
som produceras som en restprodukt vid jarnframstélining. Masugnslaggen
genomgar ett antal bearbetningsatgarder for dess senare anvandning.
Slaggen kyls med olika metoder och sa kallad osorterad hyttsten bryts fran
den kylda slaggen.'®® Hyttstenen utgér d& en biprodukt — den har endast
genomgatt sadan for industrin normal bearbetning som &r en del av
produktionsprocessen. Om den osorterade hyttstenen (som kan anvandas till
bland annat anlaggningsarbeten) daremot krossas, siktas eller pa annat satt
bearbetas utanfor den primara processen har den genomgatt en
atervinningsatgard och utgor ett avfall.*®

5.2.3 Artikel 5.1. d)

Det &r ett krav att anvandning av biprodukten ska vara laglig. |
AvestaPolarit ansags den reststen som anvandes som utfyllnad i gruvorna
inte 1&ngre kunna utgora biprodukter ifall anvéndning skulle vara olaglig.
Samma slutsats upprepades i Saetti dar petroleumkoks inte langre ansags
kunna utgdra en produkt ifall anvandning vore olaglig. Det &r dock oklart
vad direktivet syftar pa nar det beskriver innebdrden av laglig anvandning
med att det inte ger “allmant negativa foljder fér manniskors héalsa eller
miljon. En mangd atgarder med sadana foljder ar fullt lagliga i alla
medlemsstater. Den enda rimliga tolkningen &r att det finns ett miljokrav
("miljokriteriet”) utdver laglighetskravet i artikel 5.1. d). Det stéds &ven av
att samma kriterier upprepas i artikel 6 géllande avklassificering av avfall
men dar inforts i separata delartiklar.

Fran domstolens praxis framkommer att det inte spelar nagon roll for
avfallsdefinitionen att ett material inte utgor en miljofara. | ARCO Chemie
framgar dock att det ar ett indicium for att ett material ar ett avfall om
anvandning forutsatter sarskilda skyddsatgarder pa grund av materialets
miljopaverkan. Kriteriet upprepas i kommissionens tolkningsmeddelande
som tillagger att det i vissa fall kan vara av betydelse om avfallet har en
storre miljopaverkan an anvandning av jungfrulig rdvara. Det kan dock
ifrdgasattas i vilken omfattning domstolens praxis speglar ett sadant
kriterium. | spanska godselmalen namns sérskilda forsiktighetsatgarder inte
Over huvud taget trots att godselspridningen kunde vara orsak till de hdga

158 SSAB, Hyttsten - En biprodukt frn SSAB Tunnplét AB som féradlas av BDX till
hyttstensprodukter, 2009, s. 3.
1% Kommissionen, 2007, s. 11.
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nitratnivaerna, utan det konstateras endast att anvandning var laglig i
enlighet med god jordbrukssed. Som tidigare ndmnts kan dock inte Spanska
godselmalen laggas till grund for allt for stora slutsatser eftersom domstolen
utgatt fran att spridningen om den uppfyllde de lagliga kraven spreds enligt
god jordbrukssed och darmed inte torde innebara nagon miljofara.

Det &r dock tveksamt om bestdammelsen ska kodifiera kriteriet om sérskilda
forsiktighetsatgarder. Den rent sprakliga innebdrden talar snarare mot det
nar det sags att anvandning inte far leda till allmant negativa foljder for
miljon eller ménniskors hélsa, vilket ar en bredare formulering. Det ar
snarare troligt att artikel 5 i denna del innebar en utveckling av en oklar del
av biproduktprincipen. Namligen i vilken man dven restprodukter med
negativ miljopaverkan kan undantas fran avfallsbegreppet vilket varit oklart
innan.'®® Genom artikel 5 star det klart att sddana restprodukter inte kan
undantas fran avfallsbegreppet, ens om deras anvandning &r laglig. Det
kommer dock att bli en framtida tolkningsfraga nar paverkan ska anses vara
sa stor att den leder till allméanna negativa foljder for miljon.

5.3 Hur forhaller sig 2008 ars ramdirektiv
till rattspraxis?

Den forsta av de fragestéllningar som lades fram i avsnitt 1.2 som grund for
detta arbete &mnade svara pa fragan om hur artikel 5 i 2008 ars ramdirektiv
forhaller sig till domstolens tidigare praxis. | detta avsnitt redogors for den
slutsats som i min mening kan dras av féregaende avsnitt.

Enligt Scotford &r biproduktprincipen inte klarare &n tidigare genom
ramdirektivet utan utgor i stort en kodifiering av EU-domstolens praxis,
eller i alla fall sa som kommissionen tolkat den i sitt tolkningsmeddelande.
Att anvéndning ska vara sakerstalld, att ingen annan bearbetning dn normal
industriell praxis far ha anvants och att amnet eller foremalet ska vara en
integrerad del av produktionsprocessen &r kriterier som dar Oppna for
tolkning."® Aven Nash kommer till slutsatsen att biproduktprincipen &r
fortsatt oséker och menar att artikeln utan tvekan kommer leda till
avgoranden hos domstolen - sdrskilt gallande begreppen annan
bearbetning™ och ”’normal industriell praxis’.**?

En intressant fraga ar hur kriterier som framkommit i domstolens praxis,
men som inte finns namnda i 2008 ars ramdirektiv ska bemétas. Det galler
sérskilt de kriterier som behandlas i kommissionens tolkningsmeddelande
under avdelning ”’Finns det andra faktorer med betydelse for om materialet
utgor ett avfall?”. Till att borja med maste aven den praxis som inte &r

160 Cheyne, 2002, s. 71.

1L Scotford, 2009, s. 82 — 84.

162 Nash, Hazel Ann, The Revised Directive on Waste: Resolving Legislative Tensions in
Waste Management?, Journal of Environmental Law, vol 21:1, 2009, sidorna 139 — 149, s.
148.
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uttryckligen namnd i direktivet anses vara en del av biproduktprincipen sa
lange inget annat framkommer. Fragan blir da vilka kriterier som ar en del
av biproduktprincipen. | sitt tolkningsmeddelande kritiserar kommissionen
de kriterier som innebér att avfallsbehandlingsmetoden &r en standardmetod
for avfallsbehandling, att foretaget uppfattar materialet som ett avfall eller
vill minska mangden av det. Kriterierna har inte upprepats i senare réattsfall
och kan inte langre sagas utgora en del av biproduktprincipen. Att det utgor
ett indicium for att ett material utgor ett avfall om ingen anvéndning annan
an bortskaffande ar mojlig ar en sjélvklarhet. Att anvandning till slut kréver
sarskilda forsiktighetsatgarder har behandlats under avsnitt 5.2.3. ovan.

Som framkommit av avsnitt 5.2. utgor artikel 5 i min mening i huvudsak en
kodifiering av rattspraxis. Kriteriet om normal industriell praxis innebér en
vidareutveckling dar delar av  kommissionens  tolkning av
biproduktprincipen implementerats. Det stdlls ocksa ett krav pa att
anvandning inte far leda till allmant negativa foljder for manniskors hélsa
eller miljon vilket innebér en viss skarpning i forhallande till tidigare praxis.
Artikel 5 kommer dock att behdva preciseras genom bade ytterligare
rattspraxis fran EU-domstolen, och sarskilt genom de kriterier som namns i
artikel 5.2. dér en battre analys kan goras for varje avfallsslag.

5.4 Avfallsbegreppets forhallande till
REACH

Ramdirektivet om avfall har sin réattsliga grund i artikel 192 FEUF och &r
darmed ett minimidirektiv — medlemsstater kan valja att ga utéver direktivet
I sin implementering. Det &r uppenbart att detta inte innebar att
medlemsstater kan begrdansa avfallsbegreppet vilket framgatt av EU-
domstolens praxis. Att daremot utstracka avfallsbegreppets innebord pa ett
sadant satt att fler produkter &n vad ramdirektivet anger klassificeras som
avfall ar fullt mojligt.**

Avfallsbegreppet har dock inverkan pa annan lagstiftning inom EU och
sarskilt dess forhallande till kemikalieregleringen REACH har betydelse.
Avfall som det definieras i direktivet for avfall &r undantaget fran REACH:s
tillamplighetsomrade, och att vidga avfallsbegreppet innebar da samtidigt att
undanta material frin REACH.™ Till skillnad fran avfallsdirektivet har
REACH sin rattsliga grund i nuvarande artikel 117 FEUF och
medlemsstater har som huvudregel inga mojligheter att behalla eller inféra
strangare reglering.

'3 Jans/Vedder, 2008, s. 424.

164 Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1907/2006 av den 18 december 2006
om registrering, utvérdering, godk&nnande och begrénsning av kemikalier (REACH),
inrattande av en europeisk kemikaliemyndighet, &ndring av direktiv 1999/45/EG och
upphavande av radets férordning (EEG) nr 793/93 och kommissionens férordning (EG) nr
1488/93 samt radets direktiv 76/769/EEG och kommissionens direktiv 91/155/EEG,
93/67/EEG, 93/105/EG och 2000/21/EG, artikel 2.2.
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REACH har ett omfattande och komplicerat regelverk, som inte gar att
redogora for i detalj i detta arbete. Syftet med regleringen ar att garantera en
hog skyddsniva for manniskors halsa och miljon samtidigt som amnen fritt
ska kunna cirkulera pa den inre marknaden.® Férordningen &r tillamplig p&
amnen och beredningar och varor dar &mnen ingar och reglerar tillverkning,
forsaljning och anvéandning av dessa. Exempelvis maste tillverkare eller
importér som huvudregel registrera ett &mne som tillverkas i mer dn ett ton
per &r for att f& slappa det p& marknaden.*®®

Forhallandet mellan avfallsdirektivet och REACH &r komplicerat och inte
helt klarlagt. 1 en rapport till Naturvardsverket géllande samordning av
kemikalie- och avfallslagstiftningen analyserar advokaterna Mikael Hagglof
och Mikael Berglund vid advokatbyran Froberg & Lundholm Advokatbyra
fragan forhallandevis ingaende. Enligt forfattarna tycks det finnas en
relation mellan biproduktprincipen och REACH dér det finns likheter
mellan de @mnen som i domstolens praxis ansetts utgéra biprodukter, och
sadana dmnen som i REACH undantagits de viktigaste kraven. Det innebéar
dock inte att alla @mnen som kan utgéra biprodukter &r undantagna i
REACH. Detta kompliceras ytterligare av att de krav som REACH stéller
kan paverka sannolikheten for att ett material kommer att anvandas — vilket i
sin tur &r ett av kriterierna for att det ska utgora en biprodukt. Ett material
som omfattas av regelverket i REACH kommer fa det svarare att uppna
kraven i artikel 5. Enligt forfattarna kan REACH pa sa satt fa en avgorande
betydelse for hur biproduktprincipen tillampas.*®” Biproduktprincipen och
REACH har alltsa ett nara férhallande och ar beroende av varandra.

For fragan om den inverkan REACH har pd medlemsstaters mojligheter att
implementera avfallsdirektivet ska forst papekas att huvudregeln gallande
REACH ér att annan lagstiftning varken kan inskranka eller ga utover
forordningen. Nilsson papekar att detta inte kan drivas for langt.
Harmoniserad EU-lagstiftning ska tolkas restriktivt och  viss
unionslagstiftning begrénsar redan tillverkare och anvéndare utOver
REACH. En rimlig tolkning enligt Nilsson &r att bade EU:s institutioner och
medlemsstater har mojlighet att anta kompletterande atgarder i de fall fragan
inte ar uttryckligen reglerad i forordningen och darmed utgér harmoniserad
lagstiftning. En sadan tolkning Overensstammer aven med artikel 128.2.
REACH som tillater medlemsstater att av skyddsskal for arbetstagare,
miljon eller manniskors halsa infora eller behalla nationell lagstiftning som
ar tillamplig i de fall dar férordningen inte innebar en harmonisering.'*®

Nilsson (som inte tar upp ramdirektivet om avfall specifikt) argumenterar
Overtygande, sarskilt med beaktande av ordalydelsen i artikel 128.2.
REACH. Detta innebér dock inte att medlemsstater har mojlighet att i sin

15 REACH, artikel 1.1.

1% REACH, artikel 5.

187 Hagglof/Berglund, 2007, s. 35 — 36.

188 Nilsson, Annika i Ebbesson, Jonas; Langlet, David (red.), Koll p& Kemikalier: Réttsliga
forandringar, mojligheter och begransningar, lustus Forlag, 2010, s. 108 — 111.
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implementering av ramdirektivet begransa biproduktprincipen som annars
vore tillatet enligt avfallsdirektivet. Ett sadant forfarande skulle innebara att
situationer dar REACH normalt skulle vara tillamplig helt skulle undantas
fran forordningen. Det &r da inte fraga om att anta kompletterande atgarder
utdver forordningens harmoniserande regelverk, utan om att inskrénka
tillampningen av hela forordningen for ett flertal material. Ett sadant
forfarande kan inte vara tillatet enligt artikel 114 FEUF och REACH utgor
darmed en grans for avfallsdefinitionen som inte kan utstrdckas. Det &r
osakert vilken faktisk paverkan detta har eftersom biproduktprincipen &r
nagot oklar, och det maste finnas visst utrymme fér medlemsstater att tolka
den inom rimliga granser. Fragan kommer sakert att tas upp i EU-
domstolen.
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6 Analys

| avsnitt 5 har biproduktprincipen som den kommer till uttryck i 2008 ars
ramdirektiv analyserats. Den del av syftet med detta arbete som rér hur
artikel 5 i ramdirektivet forhaller sig till tidigare praxis &r darmed redogjord
for. Foljande avsnitt kommer att behandla den andra delen av syftet — hur
biproduktprincipen forhaller sig till direktivets syfte.

6.1 Vad ar ramdirektivets syfte?

For att svara pa fragan om biproduktprincipens dndamalsenlighet kréavs att
direktivets syfte utreds. | avsnitt 3.3 redogjordes for hur syftet med bade
2006 och 2008 ars ramdirektiv beskrivs i direktivens text och ingress och
hur det tolkats i rattsvetenskapliga arbeten. | avsnitt 4.1 har EU-domstolens
syn pa tidigare direktivs syfte redogjorts for genom domstolens praxis. Som
framgar fran de skillnader som finns mellan sarskilt Scotfords
argumentation och EU-domstolens domar finns skiljaktiga meningar
gallande syftet med 2006 ars ramdirektiv. Detta kompliceras ytterligare av
att 2008 ars ramdirektiv inte har samma syfte som tidigare direktiv, och det
ar dess syfte som ska analyseras i detta avsnitt. Det &r dock nédvandigt att
inleda denna analys med att ga igenom syftet med tidigare avfallsdirektiv.

Ur ingressen till 2006 ars ramdirektiv framgar att det framsta syftet med
direktivet var att skydda manniskors hdlsa och miljén mot effekter som
uppkommer vid avfallshantering. Scotford papekar att det kravs en djupare
analys an att enbart studera direktivets ingress for att kunna forsta
direktivets syfte. | min mening ar det en klok utgangspunkt och det &r
olyckligt att séarskilt EU-domstolen inte i hogre grad argumenterar for sin
tolkning nar de hanvisar till direktivets syfte. I sin slutsats kommer Scotford
fram till att 2006 ars ramdirektivs framsta syfte ar att forebygga avfall och
endast ifall detta syfte inte kan uppnas strava efter att reglera avfall pa ett
sékert satt. Scotford tar framférallt hansyn till hur unionens bakomliggande
miljoprinciper och sarskilt kallprincipen inverkar pa avfallsdirektivet. Aven
Lee & Stokes och Jans uppmarksammar att direktivet har ett syfte att
foérebygga avfall &ven om de inte argumenterar for att det skulle vara det
frdmsta syftet. EU-domstolen uppmarksammar enbart direktivets syfte att
skydda manniskors hélsa och miljon fran avfallshanteringen, och tar inte
upp nagot eventuellt syfte att forebygga avfall. Det ar dock mojligt att
domstolen anser det vara en del av ett syfte att skydda manniskors hélsa och
miljon. Oavsett uppmarksammar domstolen inte ndgon motsattning mellan
att forebygga och reglera avfall.

Fragan blir da hur syftet i 2008 ars ramdirektiv forhaller sig till 2006 ars
ramdirektivs syfte. Av artikel 1 i 2008 ars ramdirektiv framgar att direktivet
syftar bade till att skydda miljon och méanniskors halsa fran negativa foljder
av generering och hantering av avfall, och till att minska
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resursanvandningens allméanna paverkan och effektivisera denna. Det finns
inget i artikel 1 som antyder att det ena malet skulle vara viktigare an det
andra. Av ingressen till direktivet framgar dock att det framsta syftet med
direktivet ar att skydda miljon och manniskors halsa fran foljderna av
generering och hantering av avfall, men att avfallspolitiken ocksa bor ha till
mal att minska resursanvandningen.

Redan av artikel 1 framkommer ett flertal andringar i forhallande till
tidigare direktiv. Som Scotford framhaller syftar 2008 ars ramdirektiv efter
att minska paverkan av resursanvandningen som helhet och inte bara av
avfallshanteringen. Det namns ocksa sarskilt att syftet att skydda manniskor
och miljon ska uppnas genom att forebygga eller minska paverkan av bade
generering av avfall och avfallshantering.

Artikel 1 utgor direktivets 6vergripande syfte. Scotfords analys gallande
2006 ars ramdirektiv maste dock uppmarksammas. Scotford menar att 2006
ars ramdirektiv har tva skiljda funktioner for att uppna det évergripandet
syftet — en policyfunktion med framsta mal att forebygga avfall och en
regleringsfunktion med framsta mal att reglera avfalls omhandertagande,
och att dessa funktioner leder till motsatta slutsatser gallande
avfallsbegreppet. Denna analys ar i hogsta grad aktuell aven for 2008 ars
ramdirektiv. Det framgar redan av artikel 1 att bade atgarder for att
forebygga avfall och andra atgarder ska anvandas for att uppna det
Overgripande syftet. Det ar dérmed nédvéndigt att analysera vilken av
funktionerna som ar direktivets framsta for att uppna det Overgripande
syftet. De framsta instrumenten for denna analys & EU:s avfallspolicy,
direktivets lydelse och funktioner och EU:s bakomliggande miljéprinciper.

6.1.1 EU:s avfallspolicy och avfallshierarkin

EU:s avfallspolicy som refererats i avsnitt 2.2. &r ett viktigt
tolkningsinstrument for att forsta avfallsdirektivets syfte, eftersom det &r
bakgrunden till direktivets tillkomst. Policyn kan dock inte vara avgoérande
eftersom annan unionslagstiftning, bade annan avfallslagstiftning och
miljolagstiftning i stort, ocksa kan uppfylla den.

Avfallspolicyn genomfors i direktivet genom avfallshierarkin i artikel 4. Det
ar darfor av avgorande betydelse hur avfallshierarkin ser ut och foréndrats i
2008 ars ramdirektiv. Utover att avfallshierarkin har fatt fler steg utgor den
framsta forédndringen att hierarkin blivit subsididar till en 6vergripande
miljoskyddsambition i Overensstammelse med livscykelanalys och att
hansyn ska tas till ett antal faktorer. En analog tolkning i forhallande till
direktivets syfte skulle da innebdra att direktivets policysyfte inte alltid
framst &r att forebygga avfall, utan &r beroende av olika faktorer och vad
som ar bast for miljon, och att forebyggande av avfall ddrmed har en
forsvagad roll. Det framstar som den tolkning Scotford gor gallande 2008
ars ramdirektiv. Det bor dock i min mening ifragasattas hur langt denna
argumentation kan dras. Forandringen av avfallshierarkin verkar framst vara
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foljden av den livscykelstrategi som laggs fram i kommissionens rapporter.
Om det ur ett resursperspektiv ar béattre att forbrdnna avfall an att
materialatervinna det kan det nu stodjas dven av avfallshierarkin. Att utifran
ett sadant perspektiv anse att forebyggande av avfall skulle ha en férsvagad
stallning i avfallshierarkin ar en langtgaende tolkning. Det motsags bade av
EU:s avfallspolicy som hierarkin ska aterspegla och av direktivets ingress.
Det ar snarare den hierarkiordning som finns under forebyggande av avfall
som har fatt en forsvagad roll, dar det inte alltid ar klart vilken typ av
behandling som ska ske nar avfall val uppkommit. En sadan forandring har
liten paverkan pa direktivets syfte att forebygga avfall, eftersom det ur ett
livscykelperspektiv ar mycket troligt att forebyggande av avfall (genom till
exempel ateranvandning) &r att foredra - atminstone for de restprodukter
som diskuteras i detta arbete. Att avfallshierarkin daremot begransas av
andra kriterier sa som vad som &ar ekonomiskt hallbart eller tekniskt
genomforbart kan mojligen ha storre inverkan. En viss forsvagning av det
forebyggande syftet som det framsta malet med avfallshierarkin kan darmed
inte bortses ifran.

Med detta sagt kan det diskuteras vad policysyftet daremot innebér. Det har
som funktion att implementera unionens avfallspolicy i direktivet, och detta
manifesteras i avfallshierarkin. Emellertid &r avfallshierarkin uppbyggd av
fler steg &n enbart forebyggande av avfall. Att framja atervinning av avfall
genom olika metoder ar ocksa en del av unionens avfallspolicy. Dessa steg
gynnas pa ett sétt av ett brett avfallsbegrepp sa att medlemsstater kan se till
att avfall nar det val uppkommit tas om hand om enligt hierarkin. Det
framsta malet ar att forebygga avfall, men inte till vilket pris som helst. Pa
detta satt innehaller avfallshierarkin pa samma satt som direktivet i évrigt
argument bade for syftet att forebygga avfall och att reglera avfall.

6.1.2 Direktivets bestammelser

Direktivets innehall ar kanske det viktigaste analysredskapet for att
bestdmma dess syfte. Det har anvants som argumentation av EU-domstolen
i ett flertal rattsfall att direktivets bestdimmelser motsager en viss tolkning.
Aven Scotford tar utgdngspunkt i hur direktivet ar uppbyggt nar hon
analyserar de funktioner direktivet har.

Forebyggande av avfall har fatt en forstarkt stallning i 2008 ars ramdirektiv.
Det var aven ett av de framsta malen med direktivet att skarpa atgarderna
kring avfallsforebyggande.’® Det kan dock diskuteras hur starka dessa
atgarder ar. Att biproduktprincipen inkluderats i direktivet innebéar att syftet
att forebygga avfall till viss del har starkts, eftersom principen innebér ett
undantag fran avfallsdefinitionen. | artikel 29 ges medlemsstater en
skyldighet att uppratta avfallsforebyggande program, dar mal for
forebyggande och utvérdering av férebyggande atgéarder ska inkluderas —
det kravs dock inte att medlemsstater uppnar nagot visst med programmen. |

189 Direktiv 2008/98/EG, p. 8 i ingressen.
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artikel 11 stélls krav pa att medlemsstater ska framja ateranvandning genom
olika atgarder. Det finns dock inga krav pa i vilken utstrackning
medlemsstaterna ska uppna ett sadant avfallsférebyggande. Enligt artikel 9
c) ska i och for sig mal till 2014 séattas upp for forebyggande av avfall, men
det ar osakert om detta kommer innebdra krav pa medlemsstater. Som
Scotford argumenterar for kan det inte bortses ifran att flertalet av dessa
atgarder endast uppmuntrar medlemsstater att sjalva infora atgarder gallande
forebyggande av avfall, utan att nagra tvingande bestammelser inforts. Det
maste anses att direktivets oférmaga att stalla krav géllande forebyggande
av avfall talar for att dess syfte att forebygga avfall inte ar sa starkt som det
annars kan framsta.

Aven direktivets reglerande funktion har starkts i 2008 ars ramdirektiv. |
artikel 13 foreskrivs att medlemsstater ska genomféra atgarder sa att
avfallshanteringen genomférs utan att skada miljon eller utgdra en fara for
méanniskors hélsa. En bestdmmelse som i en eller annan form funnits i alla
direktiv om avfall, och som har en stark status. Genom regelverket om
avklassificering i artikel 6 har verksamhetsutévare fatt en klarare mojlighet
att efter ett atervinningsforfarande ater fa en produkt. Scotford menar att
detta innebar att direktivet i an hogre grad inriktats pa att ha en bred
avfallsdefinition, men sedan strdva efter att slappa avfallsdefinitionen nér en
atervinningsatgard genomforts. Ett sadant synsétt framjar inte forebyggande
av avfall, men underlattar atervinning i jamforelse med tidigare direktiv.
Eftersom framjande av atervinning ocksa ar en del av att uppfylla en del av
avfallspolicyns dvergripande resursstrategi och direktivets Overgripande
syfte ar artikel 6 en viktig bestimmelse. Overlag innebar direktivet en
forstarkning av just atervinning som atgard nar avfall val uppkommit. Att
det till skillnad mot forebyggande av avfall inforts krav i artikel 11.2. pa hur
stor andel av uppkommet avfall inom olika materialgrupper som ska
antingen forberedas for ateranvandning eller atervinnas talar ocksa for en
sadan slutsats.

Sammantaget talar direktivets bestdammelser for att regleringsfunktionen &r
den framsta metoden for att uppfylla direktivets dvergripande syfte.

6.1.3 Unionens grundlaggande miljoprinciper

Bade Scotford och EU-domstolen anvander sig av unionens grundlaggande
miljoprinciper i nuvarande artikel 191.2. FEUF, som foreskriver att
unionens miljopolitik ska syfta till en hog skyddsniva och grunda sig pa de
principer som beskrivs i avsnitt 2.3. Principen om forebyggande atgarder
ger stod bade till syftet att reglera avfallsbehandling och syftet att férebygga
avfall, och Scotford argumenterar i samband med detta for att kallprincipen
har en avgorande roll genom att den foreskriver att atgarder hogre upp i
livscykeln har foretrdde. Diskussion gallande kéllprincipen saknas i
domstolens praxis och de hanvisar endast till principen om férebyggande
atgarder och ett hogt miljoskydd. Det kan ifrdgasattas vilken status
kéllprincipen har i unionens miljopolitik. Bade Kramer och Macrory menar
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att det ar en svag princip och Kramer anser att den inte har nagon tvingande
verkan utan enbart fungerar som ett verktyg for medlemsstater som énskar
infora strangare lagstiftning. Det da mojligt att principen fungerat och
fungerar pa detta satt, men att principen inte har fatt genomslag i praktiken
kan inte innebdra samma sak som att den saknar betydelse for hur unionens
miljopolitik ska genomfdras. Den utgdr en av unionens grundldggande
miljoprinciper och det &r inte rimligt att anse att den skulle sakna betydelse.
Kallprincipen och principen om forebyggande atgarder som de fungerar i
forhallande till avfallslagstiftningen innebar darmed att syftet att forebygga
avfall bor vara 6verordnat syftet att hantera avfall pa ett sakert satt nar det
uppkommit.

6.1.4 Slutsats

Med detta i beaktande bor syftet i 2008 ars ramdirektiv tolkas som féljande.
Direktivets dvergripande syfte ar att minska miljopaverkan fran generering
och hantering av avfall och minska resursanvandningens allmanna paverkan
och effektivisera denna. Tva metoder att uppna detta Gvergripande syfte ar
att forebygga avfalls uppkomst och att reglera avfall nar det val uppkommit.
Till foljd av att dessa metoder motséger varandra nar det galler hur
avfallsbegreppet ska tolkas, maste det bestammas hur de forhaller sig till det
overgripande syftet med direktivet och vilken som &r framst av de bada.

Forebyggande av avfall & en del av policysyftet som manifesteras i
avfallshierarkin. Genom att utstracka produkters livslangd och minska
resursanvandningen och framtida avfallsbehandlingsproblem uppnas
direktivets 6vergripande syfte. Att reglera avfall uppfyller det dvergripande
syftet pa ett annat satt. Det skyddar manniskors halsa och miljon genom att
reglera hur avfall ska tas omhand nar det val uppstatt, bade genom
avfallshierarkin och genom att foreskriva hur avfallshantering ska
genomforas.

Flera faktorer talar for att forebyggande av avfall ar direktivets framsta
syfte. Det &r slutsatsen av den resursstrategi som efterstravas i det sjatte
miljohandlingsprogrammet och i de temainriktade strategierna. Det framgar
av avfallshierarkin att det framsta malet i avfallspolitik och
avfallslagstiftning ska vara att férebygga avfalls uppkomst och det &r det
syfte som &r bast férenligt med unionens grundlaggande miljoprinciper och
sérskilt k&llprincipen. Det ar dock som Scotford anfor tydligt i direktivet att
forebyggande av avfall har en ganska svag roll utan tydliga krav pa
medlemsstater, och att direktivets reglerande funktion har en betydligt
starkare roll. Artikel 13 har alltid varit en av grundpelarna i ramdirektivet
och stéller krav pa medlemsstater att skydda manniskors hélsa och miljon
fran avfallshantering. Aven den roll som artikel 6 har fatt talar for att
regleringsfunktionen har en stark roll i att uppfylla direktivets 6vergripande
syfte. Att direktivet ar sa klart inriktat pa att i sina mest betydelsefulla
bestammelser reglera avfalls omhé&ndertagande talar for slutsatsen att
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reglering av avfall darmed &r det framsta delsyftet med direktivet, trots det
som annars talar for forebyggande av avfall.

Detta maste dock ses i ljuset av direktivets 6vergripande syfte i artikel 1.
Till skillnad fran i tidigare direktiv ska hansyn tas till ett dvergripande
resursperspektiv — och det géller &ven regleringssyftet. Om manniskors
halsa och miljon ur ett livscykelperspektiv skadas i hdgre grad av att avfall
omfattas av avfallsbegreppet an inte, kan det inte sagas vara andamalsenligt
enligt direktivets 6vergripande syfte.

6.2 Biproduktprincipens
andamalsenlighet

| detta sista avsnitt avser jag att besvara den andra fragestallning som togs
upp i avsnitt 1.2. gallande hur biproduktprincipen forhaller sig till 2008 ars
ramdirektivs syfte. Som framgatt av tidigare avsnitt ar bade direktivets syfte
och artikel 5 i direktivet inte helt tydliga. Foljande avsnitt utgar fran den
tolkning som lagts fram i detta arbete.

Till att borja med ar det klokt att reflektera 6ver om det verkligen ar ett sant
pastaende att sdga att det utgér forebyggande av avfall att undanta
biprodukter fran avfallsbegreppet. Det ar en avfallsminskning i formell
bemarkelse eftersom avfall inte uppkommer, men &r det en faktisk
minskning att ett &mne genom en juridisk teknikalitet 6vergar fran att enligt
tidigare praxis utgora ett avfall till att aldrig bli ett avfall? Unionens
miljoprinciper och avfallshierarkin har som syfte att det ska bli en faktisk
minskning av mangden uppkommen avfall. Svaret pa denna fraga ligger i
materialets subjektiva egenskaper — vad dess innehavare planerar att géra
med det. Om det undantas fran avfallshbegreppet darfor att innehavaren inte
Onskar gora sig av med det utan avser att anvanda det i egen eller annans
verksamhet innebar det en faktisk avfallsminskning. | den man materialet
ersatter jungfrulig rdvara har minskningen dessutom sarskilt stora
miljovinster  eftersom bade resursanvandning och utsldapp fran
avfallshantering kan minskas. Biproduktprincipen underlattar for
verksamheter att pa ett sadant satt utstracka livslangden av produkter, utan
att behdva begrénsas av avfallsbegreppets administrativa bordor och stigma.

Denna grundtanke med biproduktprincipen ar klart &ndamalsenlig med
beaktande av direktivets syften. Den framjar forebyggande av avfall och ett
resurstankande som dar sjalva grundtanken med det nya avfallsdirektivet,
samtidigt som det reglerande syftet inte inskranks eftersom innehavaren inte
avser att gora sig av med restprodukten. Denna argumentation ar endast
giltig i de fall dar fortsatt anvandning faktiskt sker. Om material undantas
fran avfallsbegreppet men innehavaren sedan gor sig av med det har inget
forebyggande av avfall skett och ett avfall har slunkit igenom direktivets
regering. Det &r i och for sig sa att i de fall dar biproduktprincipen ar
tillamplig, och innehavaren anda gor sig av med materialet utgor det ett
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avfall — men d& kan material som borde klassificerats som avfall redan fran
borjan undgatt reglering fram tills bortskaffnings- eller atervinningsatgarden
sker.t"°

Sjalva grundtanken med biproduktprincipen ar darmed andamalsenlig med
beaktande av direktivets Gvergripande syfte. Av teoriavsnittet framgar dock
att det finns meningsskiljaktigheter gallande hur biproduktprincipen bor se
ut. EU-domstolen har i sin praxis lagt fram biproduktprincipen som den i
alla fall sag ut innan 2008 ars ramdirektiv, Scotford argumenterar for en mer
extensiv tolkning &n domstolen och Krédmer anser att de spanska
godselmalen innebar att domstolen anlagt en alltfor langtgaende tolkning.
Fragan blir da om principen som den kommer till uttryck i artikel 5 i
ramdirektivet ar andamalsenlig, eller om biproduktprincipen bor forandras
pa nagot sitt. | det foljande analyseras de kriterier som aterfinns i artikel 5.1.

6.2.1 Artikel 5.1. a)

Kriteriet att anvandning ska vara sékerstalld ar ett viktigt kriterium som
domstolen upprepat i alla de domar som ror biprodukter. Scotford
argumenterar for att biproduktprincipen bor utstrackas till situationer dar
anvandning inte &r helt sékerstalld men trolig, eftersom det underlattar for
foretag att utstracka materials livslangd, och upprepar i 2009 ars artikel att
inférandet av kravet pa sakerstalld anvandning i artikel 5 &r olyckligt.*™
EU-domstolen argumenterar istallet for att biproduktprincipen maste
begrénsas till foljd av direktivets syfte att skydda manniskors hdlsa och
miljon.

Om anvandning inte behovde vara sdkerstalld skulle verksamheter pa ett
lattare satt kunna se till att deras restprodukter ateranvandes genom att de
slapp avfallsbegreppets administrativa bordor och stigma. En sadan
argumentation tar dock allt for liten hansyn till hur ett kriterium géllande att
anvandning inte ar sakerstalld skulle kunna missbrukas. Det vore latt for
verksamheter att med ett l&gre beviskrav havda att anvandning kommer att
ske men istéllet gora sig av med materialet genom en bortskaffnings- eller
atervinningsatgard. Att anvandning ska vara sakerstélld skyddar mot denna
risk. Aven om biproduktprincipen i och for sig satts ur spel nar ett material
faktiskt gors av med, vore det en stor begrénsning i det reglerande syftet att
materialet fram till dess skulle vara undantaget avfallsbegreppet. Det
motséger dessutom policysyftet eftersom avfall i faktisk mening uppkommit,
samtidigt som inte heller 6vriga delar av avfallshierarkin kan tillampas. En
situation dar risken for sddana undantag till avfallsbegreppet dkar kan inte
anses vara andamalsenlig med det syfte som 2008 ars ramdirektiv har.

Med detta sagt maste det finnas en skiljelinje for nar anvandning ska anses
vara sakerstalld sa att inte kriteriet helt inskranker biproduktprincipens

170 K ommissionen, 2007, s. 1.
171 seotford, 2009, s. 84.
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funktion. Som Kkriteriet ser ut i dagens praxis dar det & mojligt for
materialinnehavare med goda mojligheter att forsélja sina biprodukter att
havda att anvandning ar sakerstalld, utgoér den en rimlig avvagning mellan
behovet att sakra foretags mojligheter att utstracka produkters livslangd och
behovet av att sdkra att avfall inte bortskaffas utan omsorg. Kriteriet om
sakerstallt anvandande utgér darmed en dndamadlsenlig del av
biproduktprincipen.

6.2.2 Artikel 5.1. b och ¢)

Det kan argumenteras att biproduktprincipen dven borde innefatta den typ
av behandling som sker i den fortsatta produktionsprocessen men som inte
ar direkt relaterat till den huvudsakliga produktionen. Ett exempel &r att det
skulle anses vara tillatet att krossa den reststen som uppkom i AvestaPolarit.
Det ar uppenbart att en sadan tolkning skulle innebéara férdelar for den som
onskar att ateranvanda och atervinna restprodukter. Som biproduktprincipen
kommer till uttryck i artikel 5 dr sadana atgarder dock inte tillatna.

Fragan ar direkt relaterad till definitionen av ett atervinningsforfarande. Att
ett material atervinns kan innebara ett flertal miljokonsekvenser genom
sjalva atervinningsprocessen. Som Kramer anfor vore det da inte
andamalsenligt att undanta aven avfall som har ett ekonomiskt varde och
som ska atervinnas. En mangd avfall kan ha ett varde dven i Europa utan att
det for den skull finns garantier for en miljémassig hantering. Direktivet
syftar till att skydda manniskors halsa och miljon &ven fran sadan
avfallshantering och det ar darfor av stor betydelse att definitionen av
atervinning ar bred sa att avfall inte undkommer dess reglerande syfte. En
bred definition av atervinning inskranker dock biproduktprincipen vilket
skulle kunna motséga direktivets policysyfte. Av avgdrande betydelse &r i
detta sammanhang att artikel 6 i direktivet ger en mojlighet att avklassificera
avfall som genomgatt en atervinningsprocess. De kriterier som stélls i
artikel 6 6verensstaimmer i hog utstrackning med kriterierna i artikel 5, och
ett material som skulle utgora en biprodukt om det inte genomgick en
atervinningsatgard skulle darmed med hdg sannolikhet uppfylla kraven for
att  aterigen utgéra en  produkt efter  atervinningsatgarden.

En sadan forhallandevis liten inskrankning fér innehavare av material stallt
mot de problem som uppkommer om fler och fler atervinningsatgarder
undantas fran avfallsbegreppet maste sdgas utgora en &ndamalsenlig
reglering i forhallande till direktivets Gvergripande syfte.

6.2.3 Artikel 5.1. d)

Att anvéandning ska vara laglig har ingen paverkan pa frdgan om
andamalsenlighet eftersom den inte begransar biproduktprincipen pa ett satt
som skulle motséga nagot av direktivets syften.
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Miljokriteriet att biprodukten inte far ge allmant negativ miljopaverkan
verkar i viss man vara en nyhet for 2008 ars ramdirektiv. Det innebar en
inskrdnkning av biproduktprincipen som riskerar att minska incitament till
att ateranvanda restprodukter. Det kan argumenteras for att det fyller ett gott
syfte att skydda miljon mot negativ miljopaverkan. Ett sadant argument
missar dock sjalva diskussionen om resursers miljopaverkan. Som
kommissionen papekar kan en atgard for att skydda miljon i ett stadium i en
produkts livscykel innebara att miljopaverkan okar i ett annat stadium, och
att det ar darfor ett livscykelperspektiv maste anvandas. Att biprodukter
séarbehandlas gentemot vanliga produkter innebdar ett problem i
resurshanseende. Om inte biprodukten anvénds ar det troligt att en annan
produkt (jungfrulig ravara) anvands istallet, med vad som kan antas vara en
liknande miljopaverkan vid anvandning men en storre miljopaverkan i ett
resurssammanhang. Till skillnad fran de andra kriterierna kan inte heller den
inskrdnkning som sker i syftet att forebygga avfall uppvéagas av reglerna om
avklassificering av avfall eftersom det &ven dar finns ett miljokriterium.

Miljokriteriet innebdr i och for sig att direktivets funktion att reglera
omhéndertagande av avfall starks. Alla restprodukter som har en negativ
miljopaverkan ska fangas in av avfallsbegreppet for att undvika att
manniskors halsa och miljo paverkas. En sadan argumentation blir dock
maérklig nér materialet om miljokriteriet inte funnits utgjort en produkt (om
an en biprodukt) och inte ett avfall. Som Cheyne och Scotford papekar finns
det ingen nytta med att anta miljOkriterier i avfallsdefinitionen eftersom ett
sadant kriterium inte sdger nagot om hur &garen avser att anvanda
materialet. Regleringar for att stoppa fororeningar bor i sadana fall gélla alla
sorters produkter.

Sammantaget maste det ifragasdttas om miljokriteriet utgor en
andamalsenlig inskrankning i biproduktprincipen, med beaktande av
direktivets overgripande syfte att ta hansyn &ven till ett Overgripande
tankesatt med hansyn till paverkan fran resursanvandning. Ett forslag vore
darfor i min mening att koppla kriteriet om allmén negativa foljder for
miljon till en livscykelanalys. Endast om anvandning av biprodukten leder
till en stérre miljopaverkan ur ett resursperspektiv an vad anvandning av en
vanlig produkt for samma syfte skulle utgéra ska det begransa
biproduktprincipen. En sadan tolkning skulle battre stimma Gverens med
direktivets  oOvergripande miljéambitioner och  koppling till ett
resurstankande.

Sammantaget utgér darmed aven artikel 5.1. d), lite beroende pa hur
miljokriteriet kommer att tillampas, i huvudsak en andamalsenlig reglering.

6.2.4 Avslutning

Slutsatsen av denna analys ar att biproduktprincipen som den kommer till
uttryck i artikel 5 bidrar till en avfallshantering som i 6kad grad kan
anvanda sig av ateranvandning av restprodukter som aldrig blir avfall —
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antingen i egna processen eller hos en annan néringsidkare — utan att riskera
att inskranka det skydd for ménniskors hdlsa och miljén som direktivet
efterstravar. En sadan princip ar andamalsenlig enligt direktivets
overgripande syfte att skydda miljon och méanniskors halsa fran generering
och hantering av avfall, och minska resursanvandningens allméanna
paverkan. Att inskranka biproduktprincipen vore alltsa inte andamalsenligt.
Att ytterligare utstrdcka biproduktprincipen vore heller inte en lamplig
utveckling. Biproduktprincipens krav pa att anvandning ska vara sékerstalld
skyddar mot att biproduktprincipen inskranker direktivets reglerande
funktion vilket &r direktivets framsta delsyfte for att uppna det 6vergripande
syftet. Sarskilt med tanke pa att det genom 2008 ars ramdirektiv finns en
tydligare mojlighet att genom reglerna om avklassificering av avfall fa ett
avfall klassat som en produkt. Miljokriteriet i artikel 5.1. d) bor dock
kopplas till ett livscykeltdinkande dar hansyn tas till en Overgripande
resurspaverkan.

Hur biproduktprincipen tillampas i praktiken &r dock en fraga som till stor
del bestdms av andra faktorer an vad som tagits upp i detta arbete. REACH
begransar medlemsstaters mojligheter  att  underimplementera
biproduktprincipen, men nar principen har sa otydliga ramar gar det inte att
bortse ifran att medlemsstater har en viss mojlighet att sjalva tolka begrepp
som normal industriell praxis”. Hur myndigheter sedan fdljer och
tillampar den nationella lagstiftningen har om majligt dannu storre paverkan
for principens praktiska betydelse. Dessa fragor far som namndes i avsnitt
1.3. dock lamnas till en annan rapport.
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