Kommittédirektiv

Tillaggsdirektiv till Kemikalieutredningen (1998:09)
Dir. 2000:41

Beslut vid regeringssammantréde den 18 maj 2000.

Sammanfattning av uppdraget

Utredningen om genomfdrande av nya riktlinjer inom kemikalie-
politiken (M 1998:09), Kemikalieutredningen, ges i tilliggsuppdrag
att gora en dversyn av och lamna forslag om Kemikalieinspektio-
nens framtida inriktning, verksamhet och resurser med beaktande
av miljobalkens regler, miljokvalitetsmalet Giftfri miljo, Kemika-
lieutredningens aviserade forslag till nya riktlinjer for kemikalie-
politiken samt utvecklingen pa kemikalieomradet inom EU och
internationellt. Foretagens liksom centrala, regionala och lokala
tillsynsmyndigheters framtida roll inom kemikaliekontrollen skall
ocksa oversiktligt belysas.

I 6versynen skall mojliga effektivitets- och kvalitetsforbattringar
samt kostnadsbesparingar redovisas. Utifran slutsatserna av
Oversynen skall utredaren &ven I|&mna férslag om hur
Kemikalieinspektionens verksamhet skall finansieras.
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Bakgrund

Behovet av en dversyn av den nuvarande kemikaliekontrollen och
Kemikalieinspektionens framtida roll har ékat med anledning av
miljobalkens inférande och arbetet med att uppnd de femton
miljokvalitetsmal som riksdagen lagt fast (prop. 1997/98:145, bet.
1998/99:MJUB, rskr. 1998/99:183) samt det svenska medlemskapet
i EU. Kemikalieinspektionen ar vidare en s.k. central miljomyn-
dighet med ett sektorsovergripande miljoansvar for kemikaliefra-
gor. Kemikalieinspektionen skall i samarbete med andra myndig-
heter verka for att miljokvalitetsmalet Giftfri miljo uppnas i
enlighet med det nyss ndmnda riksdagsbeslutet. Kemikalieinspek-
tionen har ocksa en viktig roll i kemikaliearbetet inom EU och
internationellt.

Regeringen beslutade den 15 oktober 1998 (dir. 1998:91) att till-
kalla en sérskild utredare med uppdrag att utreda genomférandet
av nya riktlinjer inom kemikaliepolitiken. Utredaren har antagit
namnet Kemikalieutredningen. Uppdragetskall enligt
regeringsbeslut den 29 april 1999 redovisas senast den 1 juni 2000.

Utredningens utgangspunkter

Kemikalieinspektionen ar central forvaltningsmyndighet for fragor
som ror hélso- och miljorisker med kemiska produkter och bio-
tekniska organismer, i den man inte ndgon annan myndighet har
detta till uppgift. I inspektionens uppgifter ingar att uppmarksamt
folja utvecklingen i fraga om forekomsten av kemiska produkter
och biotekniska organismer och de risker anvandningen av dessa
kan medfora. | uppgifterna ingar vidare att ut6va tillsyn enligt
miljobalken i enlighet med vad som framgar av forordningen
(1998:900) om tillsyn enligt miljobalken, att préva fragor om god-
kdnnande av bekdmpningsmedel samt att svara fér annan forhands-
granskning av kemiska produkter och biotekniska organismer.
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Kemikalieinspektionens roll behéver vara anpassad till den utveck-
ling av kemikaliekontrollen som har pabdrjats inom Sverige, EU
och internationellt.

Miljobalken, miljokvalitetsmalet Giftfri miljo samt Kemikalie-
utredningens egna forslag till nya riktlinjer for kemikaliepolitiken
ar viktiga utgangspunkter for utredningen. Den 6kade betydelsen
av internationellt arbete ar ocksa viktig, inte minst EU:s framtida
utveckling pa kemikaliecomradet med en ny kemikaliestrategi och
en miljéorienterad produktpolitik.

Kemikalieinspektionen presenterade den 15 januari 2000 ett under-
lag for fordjupad provning av inspektionens verksamhet. Det
underlaget bor ocksa ligga till grund for det fortsatta arbetet.

Underlaget innehaller bl.a. forslag om att verksamheten bor vidgas
och omfatta nya arbetsuppgifter. Enligt Kemikalieinspektionen bor
ambitionsnivan hojas kraftigt i arbetet pa saval EU-nivd som pa
den internationella och nationella arenan. Kemikalieinspektionen
har féreslagit en férédndring i avgiftssystemet som innebér att en
storre del av verksamheten finansieras ¢ver statsbudgeten.

Fran och med budgetaret 1997 finansieras Kemikalieinspektionens
verksamhet huvudsakligen via ramanslag. Anslagsbeloppet skall
tacka forvaltningskostnader samt kostnader for prévnings- och till-
synsverksamheten. Prévnings- och tillsynsverksamheten &r avgifts-
belagd. Avgifterna anges i forordningen (1998:940) om avgifter for
prévning och tillsyn enligt miljébalken, férordningen (1999:942)
om kemikalieavgifter m.m. samt Kemikalieinspektionens fore-
skrifter om kemiska produkter och biotekniska organismer (KIFS
1998:8). Intakterna fran den avgiftsbelagda verksamheten redovisas
till inkomsttitel. Vissa inkomster fran prévningsverksamhet enligt
EG-direktivet eller uppdrag inom EU far disponeras av myndig-
heten. | dessa ingar inkomster for sadana provningsuppgifter m.m.
som fordelas mellan EU:s medlemslander.
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Tillaggsuppdraget

Utredaren skall gbra en dversyn av och lamna forslag om inrikt-
ning, verksamhet och resursfordelning fér Kemikalieinspektionen.
Utredaren bor belysa olika méjliga inriktningar och uppgifter for
Kemikalieinspektionens fortsatta verksamhet. Alternativa ambi-
tionsnivaer i det framtida arbetet bor belysas. Utredaren skall i
detta arbete beakta miljobalken, miljokvalitetsmalet Giftfri miljo,
utvecklingen inom EU pa kemikalieomradet, framfor allt arbetet
med en ny kemikaliestrategi och en miljéorienterad produktpolitik
samt den Okade vikten av internationellt arbete. Utredaren bor
dven beakta Kemikalieinspektionens roll vad galler att bistd andra
myndigheter och organisationer i arbetet med att minska riskerna
for miljo och hélsa vid anvandning av kemiska dmnen. De framtida
rollerna for 6vriga centrala, regionala och lokala tillsynsmyndig-
heter inom kemikaliekontrollen skall belysas och klargéras, liksom
foretagens framtida roll pa detta omrade. Mojliga effektivitets- och
kvalitetsforbattringar samt kostnadsbesparingar skall redovisas.

Utredaren skall ocksa utvardera verksamhetens nuvarande finan-
siering och bedéma de langsiktiga budgeteffekter som foreslagna
forandringar och prioriteringar kan ge for inspektionens verksam-
het. Utifran slutsatserna av 6versynen skall utredaren ocksa se dver
och lamna férslag om hur Kemikalieinspektionens verksamhet
skall finansieras. Utredaren skall analysera vilka konsekvenser
forslaget om finansiering kan fa for olika sektorer i deras
anvandning av kemiska produkter. M6jliga omprioriteringar inom
miljopolitikens omrade bor belysas.

Utredaren skall som underlag ta del av det arbete som gjorts av
Miljomalskommittén (M1998:07), Kemikalieutredningens tidigare
arbete samt Kemikalieinspektionens underlag for fordjupad prov-
ning.

Utredaren bor fora en I6pande dialog med foretradare for industri-
och branschorganisationer, kommuner och andra myndigheter for
att ge dem tillfélle att fora fram sina synpunkter.

Utredaren bor ha frihet att ha kontakt med och &ven knyta till sig
de nationella och internationella experter som behtvs for att
genomfora utredningen och i dvrigt analysera fragestallningar och
ldgga fram forslag som befinns lampliga.
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Utredaren skall halla ber6rda centrala arbetstagarorganisationer
informerade om arbetet och bereda dem tillfalle att framféra syn-
punkter.

Redovisning av tillaggsuppdraget skall ske senast den 31 december
2000.

(Miljodepartementet)
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Sammanfattning

Kemikalieinspektionens (Kemls) verksamhet bor vidgas och inne-
fatta nya arbetsuppgifter. De verksamheter som Keml i dag
bedriver ar relevanta for det fortsatta arbetet. | vissa fall bor en
omorientering goras i den nuvarande verksamheten. En kraftig
ambitionsnivahojning bor goras i arbetet pa saval EU-niva som pa
den internationella och nationella arenan.

Utgangspunkt for denna bedomning av Kemls verksamhetsinrik-
tning och resursbehov &r analysen av resultaten fran de senaste fem
arens arbete, miljokvalitetsmalet Giftfri miljo, miljobalkens krav
samt analysen av forandringar i var omvarld savél i EU och inter-
nationellt som i Sverige.

De senaste aren har Kemls forutsattningar och arbetssatt forand-
rats patagligt pd grund av EU-medlemskapet. Fran hélso- och
miljosynpunkt har flera goda resultat uppnatts i EU arbetet.
Sveriges skyddsniva har kunnat behallas i gemenskapens Gversyn
med anledning av 6vergangsbestammelserna for de nya medlems-
ldnderna. Erfarenheterna visar att stora arbetsinsatser, med gediget
underlag, strategiska kontakter och politiskt engagemang, kravs for
att uppna bra resultat i EU. En mer 6vergripande och strukturerad
satsning behovs framover for att fa genomslag i viktiga principiella
fragor. Samtidigt har arbetet i EU medfort att nationellt arbete
som tillsyn- och végledning, provning av bekdmpningsmedel och
uppfoljning av avvecklingsplaner for farliga @mnen har fatt sta
tillbaka.

Det ar enligt var bedémning miljokvalitetsmalet Giftfri miljo som
framforallt paverkar inriktningen av Kemls verksamhet framdver.
For att malet ska kunna nés kravs bl.a. att ett stort antal frage-
stallningar maste l6sas pa EU-niva och internationellt. Miljobalken
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med dess mal om en héllbar utveckling och allméanna hansynsregler
ar en av de viktigaste grunderna for det svenska agerandet vid for-
handlingar om nya och &ndrade regler pa kemikalieomradet i EU.
For att miljobalkens mal ska kunna nas behover tillsynen Gver
efterlevnaden av lagstiftningen skérpas.

Arbetet som nu paborjats med att ta fram en Gvergripande strategi
i EU kan fa stor betydelse for mojligheterna att framgangsrikt
driva kemikaliefragorna framover. Avsevarda forandringar kan
ocksa forutses i det EU-gemensamma arbetet med kemikalier till
foljd av genomforandet av bl.a. Esbjergdeklarationen och ett nytt
biociddirektiv. Var bedoémning ar att arbetet kommer att Oka
vésentligt i omfattning till foljd av dessa fordndringar.
Globaliseringen av handeln véntas leda till Okat behov av
internationellt arbete.

I Sverige fortsatter miljofragorna att alltmer integreras i det dagliga
arbetet. Manga insatser har gjorts for att forbattra héalsan och
miljon. | ett bredare perspektiv har dock atgéardsarbetet bara borjat
och mycket aterstar att gora for att na en hallbar utveckling. Det
finns en skillnad i stora och sma foretags miljoarbete som riskerar
att 6ka om inte rejala insatser gors. Vi bedomer att saval yrkes-
massiga som privatkonsumenters krav kommer att vara viktiga
drivkrafter i kemikaliesakerhetsarbetet.

En tyngdpunkt i Kemls arbete under den kommande perioden &r
arbetet i EU som behover savél vidgas som forstarkas. Insatserna i
fora utanfér EU t.ex. i FN-organ behdver dessutom breddas.

En annan tyngdpunkt ligger i att brett i samhéllet paverka och
stimulera till insatser fran aktorernas sida samt att utdka den
operativa tillsynen. En langsiktig och bred informationsstrategi
behovs for att skapa en positiv beslutsmiljo saval nationellt som i
samverkan med internationella nyckelaktorer och stater. Pa flera
omraden kravs stora forskningsinsatser for att mojliggéra den
utveckling som ar nodvandig for att na miljokvalitetsmalet.
Forskningsstyrningen &r darfor viktig.

En tredje tyngdpunkt ligger i rollen som ansvarig for miljokvali-
tetsmalet Giftfri miljo. Det innebéar enligt var bedémning bl.a.
arbete med Overgripande strategiska fragestallningar, ansvar att fol-
ja upp och utvérdera Kemls och andra myndigheters samt 6vriga

258



SOU 2001:4

aktorers arbete samt att fora en dialog om behov av framtida
insatser.

Under den kommande perioden behéver varor som innehaller eller
har behandlats med kemiska &mnen ytterligare uppmarksammas.

For att det ska vara mojligt att na miljokvalitetsmalet Giftfri miljo
inom en generations tid krévs kraftfulla insatser. Det galler inte
bara for Keml utan dven for andra myndigheter och organisationer
liksom for néringslivet i stort.

Var bedomning ar att det for perioden 2001-2003 kravs ett
resurstillskott till Keml motsvarande 55 personer (33 mkr) samt
12,6 mkr for ytterligare kostnader. Aven efter 2003 kommer
kraftiga resurstillskott att behévas. En avstdmning av det fortsatta
resursbehovet bér goras i borjan av 2003. Kemls verksamhet bor
aven fortséattningsvis till stor del finansieras med avgifter men en
storre andel &n i dag bor finansieras direkt 6ver statsbudgeten.

1 Uppdraget, rapportens
upplaggning m.m.

Regeringen har i regleringsbrevet for 1999 uppdragit at Kemika-
lieinspektionen (Keml) att senast den 15 januari ar 2000 redovisa
ett underlag for fordjupad prévning. Underlaget ska avse hela
verksamheten och belysa de fordndringar i inspektionens
verksamhet som foljer av EU-medlemskapet, miljobalken,
miljokvalitetsmalen samt de ytterligare riktlinjer for miljGarbetet
som framgar av miljopropositionen 1997/98:145 Svenska miljomal
— miljopolitik for ett hallbart Sverige.

| uppdraget ingar ocksa att belysa behov av forandringar vad galler
mal och inriktning samt prioriteringar i inspektionens verksamhet
p.g.a. dessa fordndringar. Dessutom ska mdjliga rationaliseringar
och effektiviseringar samt eventuella behov av forstarkningar i
myndighetens verksamhet redovisas. Keml ska bedoma de lang-
siktiga budgeteffekterna av dessa férdndringar och prioriteringar
for inspektionens verksamhet bl.a. till foljd av den EU-gemen-
samma prévningen av bekampningsmedel. Inspektionen ska ocksa
foresla hur finansieringen av verksamheten bor utformas for att
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battre tillgodose kraven pa flexibilitet nar det galler tillgdngen pa
och anvandningen av resurser som forandringarna kan leda till.

I denna rapport redovisar Keml sitt underlag for regeringens for-
djupade provning av inspektionens verksamhet. Underlaget avser
perioden 2001-2003 med utblick mot 2005. Rapporten redovisar
en sammanfattande genomgang av Kemls hela verksamhet med
analyser och forslag till framtida inriktning samt finansiering.

I rapporten hanvisas till Kemls agerande i EU, internationellt och
nationellt. Arbetet med kemikaliesdkerhet bedrivs pa flera arenor,
ofta samtidigt. Ofta finns inte ndgon grans mellan agerandet pa
skilda arenor utan arbetet ar integrerat. Nér det i det foljande talas
om olika arenor menas darfor den arena dar tyngdpunkten i arbetet

ligger.

2 Forslag till inriktning och
finansiering
2.1 Kemils roll

Keml har getts huvudansvar for miljokvalitetsmélet Giftfri
miljo. Regeringens instruktion for Kemikalieinspektionen bor
redovisa inspektionens ansvar for detta.

Enligt regeringens instruktion, forordningen (1988:525) med in-
struktion for Kemikalieinspektionen, a&r Keml central forvaltnings-
myndighet for drenden om hélso- och miljorisker med kemiska
produkter och biotekniska organismer, i den man inte ndgon annan
myndighet har detta uppdrag.

Keml har getts en vidgad roll genom det ansvar som regeringen
lagt pé inspektionen nar det géller miljokvalitetsmalet Giftfri miljo.

Den vidgade rollen beskrivs i Naturvardsverkets skrivelse 1999-03-
24 som utarbetats i samrad med Keml m.fl. myndigheter. Den
omfattar bl.a. att folja upp och utvirdera hur miljokvalitetsmalet
uppnas samt vilka effekter vidtagna atgarder har pa miljon, samt att
samordna arbetet mellan myndigheter och andra aktérer som é&r
berdrda av miljokvalitetsmalet.
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Detta synsétt bor tydligt komma till uttryck i regeringens instruk-
tion for Kemikalieinspektionen. Vi foreslar darfor att foljande
mening l&ggs till i 1 § instruktionen:

Inspektionen har huvudansvaret for miljokvalitetsmalet Giftfri

milj6 och skall samordna, folja upp och utvdrdera de insatser som
gors av myndigheter och enskilda for att na detta.

2.2 Verksamhetens inriktning, évergripande

Kemls verksamhet bor vidgas och innefatta nya arbetsuppgifter.
De verksamheter som idag bedrivs dr relevanta for det fortsatta
arbetet. I vissa fall b6r en omorientering goras i den nuvarande
verksamheten. En kraftig ambitionsnivahojning bor goras pa
saval EU-niva som den internationella och nationella arenan.

Agerandet i EU och internationellt bor ges 6kad tyngd. Varor som
innehaller eller har behandlats med kemiska @mnen bor &gnas
Okade insatser. P4 den nationella arenan behover den operativa
tillsynen forstarkas. Dessutom behover 6kad tyngd laggas pa att
brett i samhallet paverka och stimulera till insatser fran aktorernas
sida bl.a. genom att ta fram verktyg och genom att &dven pa hog
niva inom foretagen fora en dialog. Informationstjansten pa
webbsidorna bor bl.a. utvecklas vidare for att gora fakta latt
tillgadngliga for leverantérer och anvandare. Aktorskretsen som
Keml vander sig till bér breddas och fordjupas. Det galler saval
tillverkare, importérer och anvéndare av kemiska produkter och
varor som fackforeningsrorelsen, miljoorganisationer,
forskningsorgan och myndigheter.

En langsiktig och bred informationsstrategi behovs for att skapa en
positiv beslutsmiljo savél nationell som i samverkan med interna-
tionella nyckelaktdrer och stater.

Det ar framfor allt arbetet med miljokvalitetsmalet Giftfri miljo
som dar styrande for beddmningen av den framtida inriktningen.
Analysen av resultaten fran den senaste femarsperioden samt om-
varldsforandringar i EU m.m. férstérker de slutsatser som kan dras
fran malarbetet. Vi har i var bedémning utgatt fran Kemls forslag
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som lamnats till regeringen hésten 1999, vdl medvetna om att
forandringar kan komma i den fortsatta beredningen.

I det féljande behandlas dversiktligt inriktningen av verksamheten
inom vissa omraden. Arbetet i EU och pa den internationella are-
nan aterfinns inom flera av omradena. Vissa 6vergripande inrikt-
ningar redovisas dock under avsnittet 2.2.1 EU och internationellt.

2.2.1 EU och internationellt

Var bedomning ar att arbetet i EU behover savél vidgas som for-
starkas. Det ar ocksa viktigt att ytterligare bredda insatserna i fora
utanfor EU t.ex. i FN-organ. Den allt mer dkande globaliseringen
av handeln med kemiska produkter och varor som innehaller eller
har behandlats med kemiska @mnen innebdr att det blir allt svarare
att aven med EU gemensamma atgarder i vasentlig grad na resultat.

Arbete med att i EU driva de fragor som ar nodvéandiga for att na
generationsmalet &r centrala under den kommande perioden.
Exempel pa en sadan frdga ar varor som innehéller eller har
behandlats med kemiska &mnen. Satsningar behover goras pa
viktiga principiella fragor som substitutions- och forsiktighets-
principen. Det svenska ordférandeskapet kommer sjalvfallet ocksa
under en begransad period att vara mycket viktigt for arbetet.

Under senaste aren har arbetet i EU pa kemikaliekontrollomradet
framst gallt Overgangslosningarna. Det har har inte bara rort
Sverige utan ocksa andra medlemslander. Nu nér arbetet gatt in i
en mer l6pande verksamhet bor arbetet ocksd inriktas pa att
tillsammans med andra medlemslander paverka programmen sa att
de blir sa effektiva och administrativt latthanterliga som mojligt.
Arbetet bor ocksa ta sikte pa att skapa forstaelse och genomslag for
principer och tdnkande som finns i miljébalken. Det har forvéntas
bl.a. komma att ske inom ramen for den dversyn av direktiven som
bor bli en foljd av arbetet med en kemikaliestrategi i EU.

Arbetet med att stodja och bistd de nya medlemslanderna i
Osteuropa ar ocksa viktigt, bl.a. med anledning av att bristande
kemikaliekontroll i dessa lander indirekt kan fa effekter pa till-
standet i Sverige liksom for att langsiktigt skapa forutsattningar for
bra samverkan i EU.
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Av resultatanalysen framgar ett flertal slutsatser som bor ligga till
grund for agerandet i EU. Det géller bl.a. behovet av alliansbyg-
gande. Keml kommer darfor att arbeta for en 6kad utbytestjanst-
goring med andra l&nder samt for att strategiskt placera nationella
experter inom EU:s institutioner. En annan sadan slutsats ar att
koncentrera agerandet till vissa fragor som sedan drivs genom-
gaende i aktuella program. En tredje slutsats ar att det kommer att
bli nbdvandigt att delta aktivt i dessa program som helhet for att
skapa forutsattningar for att fa genomslag for "svenska fragor”.

Arbetet i olika FN-organ och med globala konventioner bér &gnas
Okad insats. Former for bilateralt samarbete med lander tex. i
Asien bor utvecklas och utvirderas. Aven regionala konventioner
som kan forvantas fa stor genomslagskraft pa kemikaliekontroll-
omradet bor prioriteras ex. OSPAR. Nar det galler OECD bor
Kemls insatser dven fortsattningsvis framfor allt inriktas pa arbetet
med testmetoder, kriterier och bek&mpningsmedelssamarbete.

Det nordiska samarbetet bor dven fortsattningsvis nyttjas for
arbetsdelning och for att koordinera agerande framforallt i EU
men &ven internationellt.

Var bedomning &r att det inte bara i EU &r angelaget att driva en
viss frdga med samma prioritet Gver hela den svenska linjen. |
manga fall ar det nodvandigt att utnyttja flera fora for att fa
genomslag for en standpunkt. Det innebar att arbetet med att
koordinera agerandet liksom att ta fram en strategi bor ges storre
uppmarksamhet. Det hér géller saval inom myndigheten som myn-
digheter emellan och med regeringskansliet.

2.2.2  Strategiskt arbete, uppféljning och utvardering

Som ansvarig for miljokvalitetsmalet Giftfri miljo tillkommer nya
arbetsuppgifter for Keml. Var syn &r att rollen bor utvecklas i sam-
verkan med dvriga myndigheter och andra aktorer. Det ar darfor
inte mojligt att i detalj nu precisera vad rollen kommer att innebara
utan arbetsuppgifterna bor successivt véxa fram. De Overgripande
former for uppfoljning av miljokvalitetsmalen som vi utgar fran att
regeringen kan komma att sla fast, kommer naturligtvis ocksa att
paverka inriktningen.
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Arbetet med miljomalet bor vidareutvecklas. Strategierna och styr-
medlen for att nd delmalen behover i flera fall fordjupas t.ex. att ta
fram forslag till stimulansatgarder for att 6ka substitutionsarbetet
och att ta fram riskminskningsindex for olika branscher. Samarbe-
tet med andra myndigheter som exempelvis NUTEK behdver
utvecklas vidare och oka i insats bl.a. i syfte att stodja sma- och
medelstora foretag. Informationsinsatser kommer ocksa att kravas.
Kemikalie- och varustatistik bor utvecklas och produceras. Detta
torde medfora ett 6kat behov av kvalitetssékring av vissa uppgifter
i produktregistret. Tillstdndet och utvecklingen i stort i omvarlden
bor féljas och sammanstéllas samt vérderas. Kemls och andra myn-
digheters samt Gvriga aktorers arbete for att na en giftfri miljo bor
foljas upp och utvdrderas. Ett viktigt underlag i uppfoljningen &r
resultaten fran miljo6vervakningen. Den miljodvervakning som
finns i dag behéver utvidgas till att bl.a. omfatta fler &mnen an de
traditionella miljogifterna. Behov finns ocksa av systematiska mat-
ningar av bekdmpningsmedel i yt- och grundvatten. Dialog bor
I6pande foras med aktorerna om behov av ytterligare atgards-
insatser. Kemikaliestrategin i EU och en utveckling av kemikalie-
statistik pa EU-nivd kan ocksa komma att innebdra behov av
uppfoljningsinsatser.

2.2.3  Tillsyn och vagledning

For att uppfylla miljobalkens intentioner om en skérpt tillsyn
behover tillsynen pa kemikalieomradet 6ka. Den I6pande operativa
tillsynen oOver efterlevnaden av regler behdver ha en sadan niva
saval kvalitativt som kvantitativt att den &r trovardig. Det finns
ocksd behov av att utveckla metodik och innehdll i fraga om
tillsynen Over varuleverantorernas efterlevnad av miljobalkens
allménna hansynsregler och de fér varor tillampliga bestimmel-
serna i MB. Detta gors bast genom att Keml genomfér egna
tillsynsprojekt. Vidare talar ett okat behov av EU-samordnad
tillsyn 6ver framfor allt varuleverantdrer for en forstarkning av den
centrala operativa kemikalietillsynen. Det behtver ocksa skapas
mer utrymme for tillsyn Gver leverantorerna av bekdmpnings-
medel. Egna erfarenheter av operativ tillsyn &r en forutsattning for
att en myndighet skall kunna ge tillsynsvégledning av hog kvalitet.
Operativ tillsyn pa central nivd genererar ocksd en okning av
kommunala tillsynsaktiviteter som i sin tur leder till en storre
efterfragan pa tillsynsvégledning.
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Satsningen pa den regionala tillvéaxten i Sverige, exempelvis genom
de regionala tillvaxtavtalen, kommer sakerligen paverka Kemikalie-
inspektionens végledande roll, liksom sektorsansvaret for en hall-
bar utveckling.

2.2.4  Riskbedémning m.m.

Kunskap om @mnens inneboende egenskaper &r en grundforutsatt-
ning for kemikaliesdkerhetsarbetet liksom arbetet med testmeto-
der. En viktig uppgift &r darfor att under perioden aktivt verka for
att fa till stand ett EU-system som kraver att alla &mnen som finns
pd marknaden har vissa basdata. Det har kommer inte bara att
medfora insatser inom EU utan Keml kommer ocksa att behdva
Oka insatserna inom OECDs program for existerande kemikalier
dar bl.a. den internationella industrins atagande att ta fram data pa
framforallt hogvolymamnen behandlas. Pa flera omraden &r
utvecklingen av testmetoder kritisk for det fortsatta arbetet.
Dérfor bor arbetet inom OECD stddjas ytterligare.

Riskbeddmningen av ett @mne &r normalt grundstenen for att
bedéma behovet av atgarder. | bl.a. EU har trenden varit att 6kade
krav har stallts pa djup och omfattning. En viktig uppgift ar darfor
att arbeta for forenklade riskbedomningar dar sa ar motiverat och
som ger tillrackligt underlag for att ta stéllning till behovet av
atgarder. En viktig del i arbetet i EU bor ocksd vara att oka
industrins insatser och ansvarstagande och att detta gors utan att
darmed binda upp myndigheters resurser i form av granskning
m.m.

Det program for omregistrering av vaxtskyddsmedel som pagar
inom EU kommer att krdva omfattande insatser. Keml kommer
dock att erhalla full kostnadstackning fran de europeiska tillver-
karna for det antal aktiva substanser som Sverige far i uppgift att
utvardera. Aven arbetet med riskbeddmning av dmnen inom
biociddirektivet kommer att finansieras av industrin.

En ny uppgift blir att tillsammans med andra myndigheter ta fram
riktvarden for hélsa och miljo. Med riktvdrden menas den halt av
ett kemiskt &mne under vilket &mnet sannolikt inte ger upphov till
skada.
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Under den kommande perioden bor forskningsstyrning ges dkad
tyngd i Kemls arbete. Pa flera omraden kréavs stora forsknings-
insatser for att mojliggdra den utveckling som ar nédvéandig for att
na miljokvalitetsmalet. Exempel pa sadana omraden ar alternativa
testmetoder, lagdosexponeringens betydelse, beteendeférandringar
hos konsumenter m.m.

2.2.5 Riskbegransning

Keml bor ta en storre roll i att driva riskbegransningsfragor pa den
internationella arenan.

Arbetet med klassificering och mérkning &r centralt i kemikalie-
sékerhetsarbetet. Det innebdr att dessa uppgifter &ven framledes
bor ges stor tyngd i EUarbetet. En viktig fraga for Keml &r sattet
att hantera den 0kade méangd data som genereras inom olika EU-
program o.dyl. Det harmoniseringsarbete som nu bedrivs pa global
niva ar viktigt att aven fortsattningsvis verka for. Samtidigt bor
arbetet inriktas pa att inom gemenskapen fortsatta att utveckla
arbetet och att skapa forstaelse i lander utanfor EU. Det hér bor
ske framfor allt genom att i EU verka i de aterkommande diskus-
sioner som fors mellan EU och USA samt genom arbetet i OECD.

Insatser for att driva pa riskbegransningsarbetet sa att &mnen med
sarskilt farliga egenskaper fasas ut maste ges 6kad tyngd. Arbetet
med att forekomstbegransa sadana @mnen bor i forsta hand ske
inom EU eller i internationella organ. Sannolikt kommer det dock
att vara svart att dar na resultat fullt ut. Darfér bor redan under
den kommande perioden andra insatser géras som bl.a. tar sikte pa
att opinionsmassigt paverka anvandarna i Sverige att vélja bort
sédana dmnen. Okade resurser bor bl.a. darfor laggas pa att bistd i
arbetet med positiv miljomarkning. Keml bor ocksd genom
opinionshildning agera for att paverka anvandarna i andra lander
for att darigenom fa till stdnd en forandring som indirekt kan
underlatta forhandlingarna internationellt. Det har &r ett arbete pa
lang sikt som &r angelaget att pabdrja redan nu.

Genom att besluten att godkdnna bekdmpningsmedelsubstanser
inklusive mikroorganismer efter en 6vergangsperiod helt kommer
att ske pa gemenskapsniva ar det mycket viktigt att aven for den
hér gruppen av &mnen ldgga stor tyngd i EU-arbetet. Om inte
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kraftfulla insatser gors finns stor risk for ett flertal beslut som
innebar att &mnen som tidigare varit foremal for forbud i Sverige
far anvandas p& nytt. Aven om stora insatser gors sa torde d&mnen
komma att godkéannas inom gemenskapen som inte langre tillats i
Sverige. Keml bor i sddana situationer hitta former for information
till anvandarna sa att ett tidigare forbjudet amne inte introduceras
igen. Keml bor ocksd inrikta arbetet pa att folja forekomst av
bekdmpningsmedel i grundvattnet.

Den Okande marknaden for biologiska bekdmpningsmedel liksom
for dvrig anvandning av biotekniska organismer inklusive GMO
(Genetiskt Modifierade Organismer), kommer att krdva god
beredskap och kompetens pa omradet.

Keml bor ocksa inrikta verksamheten mot det arbete som innebér
att paverka det systematiska riskhanteringsarbetet hos aktorerna.
Dialogen med néringslivet behover dérfor 6ka och insatserna inrik-
tas mot att ta fram stimulans- och stodinsatser. Det finns ett patag-
ligt behov av lattillganglig och bearbetad miljoinformation. De sma
och medelstora foretagens kompetens och situation maste beaktas i
arbetet. Keml behdver déarfor utveckla samarbetet med NUTEK
for att kunna ge speciellt st6d till denna grupp, eftersom foretagens
storlek ofta har betydelse for hur kemikaliefragorna drivs. Det ar
ocksa viktigt att ytterligare driva pa det lopande substitutions-
arbetet hos foretagen. Keml bor darfor fortsatta att, utgaende fran
produkt- eller varugrupper, fora en dialog om substitution och
produktutveckling.

Kemikaliefragorna i standardiseringsarbetet t.ex. nar det galler
miljéledning men ocksd annat miljoarbete behéver ytterligare
lyftas fram. Dock bor Keml &aven fortsattningsvis avsta fran att
delta i produktstandardiseringsarbete.

Kemls arbete bor i okad utstrackning ta sikte pa varor som inne-
héller eller har behandlats med kemiska @mnen. Anvandande fore-
tag blir darigenom i 6kad utstrédckning en viktig aktor for inspek-
tionen. Bl.a. IPP (Integrerad Produkt Policy) arbetet bér kunna ge
en bra grund for agerande i EU nar det géller varor som innehaller
eller har behandlats med kemiska amnen. Detta forutsatter dock
att kemikaliefragorna ges storre utrymme i det arbetet. Keml bor
ha en viktig roll i IPP arbetet och bor darfor 6ka insatserna pa
detta omrade.
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2.3 Mal och verksamhetsgrenar

Mal och verksamhetsgrenar bor utgd fran delmaélen i miljo-
kvalitetsmalet Giftfri miljo. Flera av verksamheterna bor pabor-
jas omgéaende utan att invanta den fortsatta beredningen av
Kemls forslag till delmal. De bor darfor andras redan infor
verksamhetsaret 2001. Keml avser att under sommaren 2000
aterkomma till regeringen med konkreta forslag till verksam-
hetsmal.

Med anledning av den verksamhetsinriktning som foreslas bor
verksamhetsmal och verksamhetsgrenar ses over.

En viktig utgadngspunkt nar det géller malstrukturen ar att malen
ska fungera som bra styrinstrument vilket bl.a. innebér att de ska
vara uppfdljningsbara. Vi menar att Kemls liksom andra myndig-
heters arbete kommer framover att styras av miljokvalitetsmalen.
Delmalen ar viktiga steg mot att nd generationsmalet och i ett
bredare perspektiv héllbar utveckling. Darfor bor Kemls verksam-
hetsmal utga fran delmalen.

Flera av de verksamheter som foreslas med anledning av arbetet for
att nd miljokvalitetsmalet Giftfri miljo bor paborjas omgaende utan
att invanta den fortsatta beredningen av Kemls forslag till delmal
m.m. Darfor bor verksamhetsmalen andras redan infor verksam-
hetsaret 2001. Keml avser att under sommaren 2000 och i sarskild
ordning aterkomma till regeringen med konkreta forslag till verk-
samhetsmal. Var bedémning ar att det ar angelaget att s& langt
mojligt avvakta den fortsatta beredningen av miljomalen under
forsta halvaret 2000 innan forslag presenteras for att darmed gora
det mojligt att minska behovet av modifieringar nar verksamhets-
mal for ar 2002 faststalls.

Verksamhetsgrenarna bor pa samma satt som malen ocksa de utga
fran delmalen. Utgéende fran det forslag till delmal som Keml har
presenterat for regeringen bor foljande verksamhetsgrenar galla for
ar 2001:

Strategier, uppféljning och utvérdering.
Kemiska amnens egenskaper (delmal 1)
Halso- och miljéinformation (delmal 2)
Systematiskt riskminskningsarbete (delmal 3)
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Sarskilt farliga egenskaper (delmal 4)
Riktvarden for miljokvalitet (delmal 5)

Under Strategier, uppféljning och utvardering bor bl.a. redovisas
Overgripande strategiskt arbete, arbetet med att utveckla uppfolj-
ningssystem, arbetet med produktregistret, kemikaliestatistik och
flodesarbete.

Under Kemiska @mnens egenskaper bor bl.a. redovisas arbetet med
att pa olika arenor driva fragan om ett system for datagenerering av
kemiska &mnens egenskaper, notifiering av nya dmnen och viss
forskningsstyrning.

Under Haélso- och miljdinformation bor bl.a. redovisas arbetet med
klassificering- och mérkning och varuinformationsblad samt arbe-
tet med att fa tillstand ett system i EU for halso- och miljéinfor-
mation for varor.

Under Systematiskt riskminskningsarbete bor bl.a. redovisas inspek-
tions- och végledningsarbetet, arbetet med att ta fram verktyg,
insatser for att driva pa ett okat substitutionsarbete, delar av for-
handsprovningen av bekd@mpningsmedel och EU:s program for
existerande amnen.

Under Séarskilt farliga egenskaper bor bl.a. redovisas arbetet med
Esbjergdeklarationen och EU:s begransningsdirektiv. Under Rikt-
varden for miljokvalitet bor redovisas arbetet med att ta fram
metodik samt produktion av riktvérden.

Aven nar det galler verksamhetsgrenar bor den kommande bered-
ningen av Kemls forslag till delmal under ar 2000 kunna komma
att paverka den slutgiltiga utformningen av verksamhetsgrenarna,
varfor Keml aterkommer under sommaren 2000 med eventuella
modifieringar.

2.4 Resursanalys och finansiering

For att det ska vara mojligt att na miljokvalitetsmalet Giftfri miljo
inom en generations tid krdvs kraftfulla insatser. For perioden
2001-2003 krévs ett resurstillskott till Keml motsvarande 55 per-
soner (33 mkr) samt 12,6 mkr for ovriga kostnader. Aven efter
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2003 kréavs ett kraftigt resurstillskott som successivt planar ut. En
avstdmning av det fortsatta resursbehovet bor goras i bérjan av
2003. En storre andel &n i dag av de framtida kostnaderna bor
finansieras direkt Over statsbudgeten.

2.4.1  Nuvarande resurser och kompetens

Keml har ca 140 anstéllda och ett budgeterat ekonomiskt utrymme
pa 89 milj. kr. (avser verksamhetsaret 2000). Utbildningsnivan ar
mycket hog, drygt 85 % av medarbetarna har akademisk examen.
Ca 20 % dérav har disputerat. Generellt sett &r det huvudsakligen
fraga om naturvetenskaplig utbildning, i betydande grad med
toxikologisk, ekotoxikologisk och kemiinriktning. Majoriteten av
medarbetarna har en tdmligen omfattande erfarenhet av myndig-
hetsarbete i Keml. Manga har lang erfarenhet av arbete saval i EU-
sammanhang som av internationellt samarbete i 6vrigt. En omfat-
tande kompetensutveckling har ocksa fortlopande skett.

Allt sammantaget ger grund for uppfattningen att Keml i dag
besitter en tdmligen adekvat kompetens fér dagens uppgifter.
Samtidigt kan dock dnda konstateras att vissa kompetensbrister
foreligger saval till innehall som kvantitet. Detta beror av flera
olika saker. Utvecklingen inom var verksamhet ger bl.a. ett 6kande
behov av medarbetare med erfarenhet av och formaga till bred
utredningsverksamhet, inte minst i ett brett samhallsperspektiv.
Informations-paverkarkompetens &r ett annat utvecklingsomrade.

Keml genomfdrde 1996 en tdmligen omfattande omorganisation.
Genom att ocksa utveckla vart arbetssatt och var organisation,
skulle Keml bli &n battre pa att mota kommande férandringar och
nya uppgifter. Flexibilitet, effektivitet, langtgaende delegation av
ansvar och befogenheter, kostnadsmedvetenhet och sakerstélld
kort och langsiktig kompetens- och metodutveckling var grund-
bultar i detta utvecklingsarbete.

Under 1999 har utvecklingsarbetet utvarderats. Slutsatserna hdrav
blev bl.a. att stora och viktiga steg tagits néar det géller att utveckla
Kemls arbete och arbetsformer, bade vad géller verksamhet, insik-
ter och tankesatt. Har bor sarskilt ndmnas arbetet med att delegera
ansvar och befogenheter langt ut i organisationen, kostnadsmed-
vetenheten och kompetensutvecklingen. 1 vissa delar befanns dock
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ytterligare utveckling bora ske. Detta géller framfor allt tydlighet i
ledning och styrning, hantering av bemanning och interna kost-
nader. | det fortsatta utvecklingsarbetet har Keml sokt ta till vara
de uppnadda vinsterna av hittillsvarande utvecklingsarbetet och
ocksad dra lardomar inom de omraden dar erfarenheterna gjort
utvecklingsbehoven tydliga.

Den organisation Keml nu har fr.o.m. den 1 oktober 1999 har
enligt Kemls mening goda forutsattningar for att vara en effektiv
bas for Kemls fortsatta verksamhet. Har, liksom pa alla andra
omraden, kravs naturligtvis ett fortgaende larande och en konti-
nuerlig utveckling.

2.4.2  Huvudférslag

Utgangspunkten for huvudforslaget ar att vi aktivt ska verka for att
det ska vara mojligt att nd miljokvalitetsmalet inom en generations
tid. Samtidigt bor betonas att flera andra myndigheters och orga-
nisationers insatser behovs for att driva pa utvecklingen. Vart for-
slag ar begrénsat till Kemls behov av resurser.

Mojligheten att na miljokvalitetsmalet i Sverige &r i stor utstrack-
ning avhangig viljan i andra lander, i och utanfor Europa, att vidta
langtgaende atgarder. Det innebdr att behovet av resurser kan
komma att 6ka ytterligare om Sverige inte far tillracklig draghjélp
av andra lander i arbetet pa EU-nivd och pa den internationella
arenan. Kemikalieutredningens kommande slutsatser nér det géller
preciseringen av regeringens riktlinjer for den nya kemikalie-
politiken kommer ocksa att vara dimensionerande for arbetet med
att fasa ut &mnen med sdrskilt farliga egenskaper.

Mot bakgrund av detta dr det viktigt att se det resursbehov som hér
redovisas som ett minimum for att arbetet ska kunna drivas pa med
tillracklig kraft.

Kraftfulla insatser behdvs redan inledningsvis bl.a. for att skapa
forutsattningar for kommande atgéarder for naringslivet. Exempel
pa sadana insatser ar arbete med ett EUsystem for datagenerering
respektive hélso- och miljéinformation for varor. Var bedémning
ar att det dven efter 2003 krdvs ett kraftigt resurstillskott som suc-
cessivt planar ut. Med hanvisning till svarigheten att for en langre
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period overblicka vad som kommer att hdnda i EU m.m. bér en
avstdmning av det fortsatta resursbehovet goras i borjan av 2003.

Var bedomning ar att det under perioden 2001-2003 behovs ett
resurstillskott pa 55 personer, vilket motsvarar en kostnad pa ca
33 mkr samt ytterligare cirka 12,6 mkr fér 6vriga kostnader: infor-
mationsinsatser, olika typer av konsultinsatser samt kostnader for
resor m.m. Tillskottet bor periodiseras och finansieras i enlighet
med vad som framgar av sammanstéliningen Resurser/tillskott/
finansiering.

Resurstillskottet som helhet bedoms till stor del behdvas for att
forstarka befintlig verksamhet med den ambitionsniva hojning som
framgar av forslag till verksamhetsinriktning. Till viss del kravs
tillskott for helt nya arbetsuppgifter. Till vilka uppgifter resurstill-
skottet behdvs framgar av sammanstéllningen (se sid. 35).

2.4.3 Nollalternativ

Nollalternativet innebar att Keml bedriver kemikaliesdkerhets-
arbetet pa nuvarande ambitionsniva. Ett nollalternativ innebar att
det ar uteslutet att miljokvalitetsmalet Giftfri miljo ska kunna nas
inom en generations tid.

Nollalternativet innebar enligt var bedémning bl.a. att kunskap om
kemiska &mnens egenskaper och effekter inte kommer att finnas
framme i tid for att gora det mojligt att vidta Ovriga atgarder for att
na miljokvalitetsmalet inom en generations tid. Varor bedoms inte
komma att vara férsedda med hélso- och miljéinformation i den
omfattning som &r nédvandig for att nd malet. Amnen med sérskilt
farliga egenskaper har heller inte begrénsats i den omfattning som
behovs for att forebygga att nya skador uppstar som &r svara att
bromsa och kostsamma att atgarda. Skillnaden i kemikaliesaker-
hetsarbetet har Okat mellan stora och sma foretag. De svenska
importorerna har aven fortsattningsvis svarigheter att fa infor-
mation fran sina utlandska varuproducenter och leverantorer.

En forutsattning for att malet ska kunna nas ar att betydligt storre
insatser satts av for arbete i EU och internationellt &n vad som ar
fallet idag. En forutsattning for att kunna driva och fa acceptans
for “nya” fragor i EU &r enligt var bedomning att svenska insatser
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ocksa gors inom programmen som helhet. Med ett nollalternativ ar
darfor var bedémning att utrymmet for svenska initiativ kommer
att vara begrénsat.

Den verksamhetsinriktning som foreslas innebér att vissa nya
arbetsuppgifter tillkommer. Dessutom finns behov av viss omori-
entering av nuvarande verksamhet. En omfdrdelning av Kemls
resurser motsvarande storleksordningen 10 % bor darfor ske.

Med tanke pa omfattningen av inspektionens externt styrda verk-
samhet gor vi beddmningen att det inte & mojligt att omfordela
resurser annat an genom att dra ner pa ambitionsnivan pa vissa
omraden, framfor allt inom verksamheter som inte ar beroende av
arbetet i EU liksom den operativa tillsynen. Viss rationalisering
och effektivisering av arbetet bor ocksa vara mojlig att na och
darmed frigora resurser motsvarande storleksordningen nagra
procent. Var bedomning ar att redan en omférdelning av resurser
motsvarande den storleksordning som &r aktuell i nollalternativet
ar mycket sméartsam for verksamheten och kan komma att medféra
behov av att pa vissa omraden &ndra regelverket som anger
ambitionsnivan.

2.4.4  Finansiering
Utgangspunkter

Finansieringsforslaget utgar fran de nuvarande finansieringssys-
temen och forsoker framfor allt se vad de forslag Keml lamnar om
verksamhetens framtida inriktning foranleder for férandringar,
justeringar eller utbyggnad. Framfor allt vad géller forhallandet
avgift-budgetfinansiering. Frdgan om att hitta ett finansierings-
system pa en annan niva, sasom en for alla miljomalen gemensam
miljomalsskattavgift eller via punktskatter, behandlas inte har. Den
skulle kunna bli foremal for en framtida bredare finansierings-
utredning el. dyl.

Nuvarande finansiering

Keml anvisas sedan 1997 medel dver ett ramanslag, dvs. anvisas alla
sina medel over statsbudgeten. Keml skall emellertid ta in avgifts-
medel, kemikalie- och bekdmpningsmedelsavgifter, motsvarande
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storre delen av ramanslaget. Dessa avgiftsintdkter redovisas mot
inkomsttitel. Keml uppbéar dem alltsa men anvander dem inte i
verksamheten.

Kemls ramanslag motsvaras idag till ca 90 % av kemikalie- och
bek&mpningsmedelsavgifter och till ca 10 % av budgetmedel m.m.

Framtida finansiering

Kemls forslag till inriktning av verksamheten innebér en kraftig
ambitionsokning, en volymdékning, inom ramen fér det vi nu gor.
Emellertid far ocksa en betydande del av denna volymokning en
tyngdpunkt i arbetet med varors paverkan. | och for sig kan varu-
inriktade atgarder lata sig avgiftsfinansieras. Keml ifragasatter dock
om det nuvarande avgiftskollektivet, framfor allt avseende kemika-
lieavgifter, tillverkare och importorer av kemiska produkter, da ar
’ratt” kollektiv. Sambandet mellan fororenaransvaret (PPP) och
avgiftsskyldighet ar i vasentlig utstrackning sa uttunnat eller t.o.m.
obefintligt att annan finansiering bor véljas. Sarskilt markant blir
detta nar det géller importerade varor. Det kan ocksa finnas skal att
Overvéga annan finansiering mot bakgrund av de negativa effekter
for en likvérdig konkurrens som kan bli féljden av att sambandet
avgifter - fororenaransvar inte uppratthalls.

Aven for sddant arbete som foljer av viljan att Sverige skall ha en
tatposition i EU-arbetet och &ven i annat internationellt arbete, bor
finansiering ske med budgetmedel. Som exempel kan ndmnas arbe-
te for att fora vidare en hog svensk skyddsniva till andra lander.
Det innebdr i princip att foretagen i Sverige, vilka betalat for att en
hog skyddsniva har kunnat uppnas har, ocksa skall betala for att
"fororenare” pa andra hall, skall, av Sverige, drivas till att ta sitt
ansvar enligt PPP. Detta skulle ocksa kunna innebéra att verksam-
heter med hog skyddsniva flyttar fran Sverige och anpassar sig till
en lagre pa annat hall och darmed forstarker en dalig tingens ord-
ning dar. Det &r alltsd har friga om bedémningar av vad som
ytterst bor anses som ratt avgiftskollektiv avseende Kemls olika
verksamheter.

Det finns ocksd vissa myndighetsuppgifter av s.a.s. gemensam

karaktar dar finansieringen kan diskuteras. Som nagra exempel kan
namnas Kemls arbete med miljomaluppdraget och underlaget for
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den fordjupade provningen av verksamheten liksom med andra
regeringsuppdrag.

Det sagda innebér, enligt Kemls mening, att en betydande del av
kostnaderna for tillkommande arbete, bl.a. varuinriktat sddant, bor
finansieras med budgetmedel i stéllet for inom de nuvarande
avgiftssystemen. En ny genomgang har ocksa gjorts av var nuva-
rande verksamhet i perspektivet verksamheter - finansiering -
miljébalkens prévnings- och tillsynsrekvisit - ratt avgiftskollektiv.
Av de skal som ovan redovisats bor ocksa i denna del en nagot
storre del av Kemls verksamhet fortsattningsvis finansieras med
budgetmedel (innebdrande en Okning av den budgetfinansierade
delen av kostnaderna fran ca 10 % till ca 20 %).

Kemls forslag till framtida finansieringen av verksamheten framgar
narmare av sammanstallningen Resurser/tillskott/finansiering ne-
dan (se sid. 35). Sammanfattningsvis innebdr Kemls forslag att for
2003 finansieras ca 35 % av Kemls totala kostnader med budget-
medel och 65 % med olika typer av avgiftsmedel. Av de totalt
foreslagna tillskotten finansieras ca 60 % med budgetmedel och
40 % av avgifter. For ar 2001 skulle, med de av Keml forslagna
resursforstarkningarna, kostnaderna for verksamheten i princip
finansieras med drygt 25 % budgetmedel och knappt 75 % avgifts-
medel.

Keml avser aterkomma med de forslag till forandringar i avgifts-
system m.m. som kan f6lja dels av vunna erfarenheter av hur de
nuvarande systemen fungerar (forslag under varen ar 2000), dels av
de forslag Keml nu lagt och statsmakternas stéllningstagande till
desamma.

3  Utgangspunkter

I det foljande redovisas utgangspunkterna for var bedomning av
Kemls verksamhetsinriktning samt behov av resurstillskott for
perioden 2001-2003. Utgangspunkterna ar dels miljokvalitetsmalet
Giftfri miljé och riktlinjerna i miljépropositionen 1997/98:145 dels
miljobalken liksom en omvarldsanalys i sa val ett nationellt som i
ett EU- och internationellt perspektiv.

275

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2001:4

3.1 Resultatanalys

Kemls férutsattningar och arbetsséatt har forandrats i och med
EU-medlemskapet. Arbetet i EU har medfort att nationellt
arbete som tillsyn- och végledning, provning av bekdmpnings-
medel och uppfdljning av avvecklingsplaner for farliga &mnen
har fatt sta tillbaka.

| EU-arbetet har frdn halso- och miljosynpunkt flera goda
resultat uppnatts och Sveriges skyddsniva har kunnat bibehallas
i gemenskapens Gversyn med anledning av Overgangsbestam-
melserna for de nya medlemslanderna. Erfarenheterna visar att
stora arbetsinsatser, med gediget underlag, strategiska kontakter
och politiskt engagemang, kravs for uppna bra resultat i EU. En
mer Gvergripande och strukturerad satsning behovs for att fa
genomslag i viktiga principiella fragor.

Utveckling av samverkan och dialog har varit viktig bade i det
nationella och internationella arbetet. Informationstekniken har
utnyttjats till att goéra Kemls information mer 6ppen och till-
ganglig, ett verktyg fér andra aktorer.

I det féljande redovisas en sammanfattande analys av arbetet under
perioden 1995-1999 samt en redovisning av aktérernas uppfattning
av Kemls arbete.

3.1.1  Inledning

Det ar framst EU-medlemskapet 1995 som mycket patagligt har
forandrat Kemls forutsattningar och arbetssatt de senaste aren.
Stora delar av regelarbetet pa kemikalieomradet sker t.ex. nui EU.

I och med intrédet har stora delar av inspektionens resurser avsatts
for insatser i EU och sadant arbete som genereras av beslut inom
unionen t.ex. genomférande av EG-direktiv. Over hilften av
Kemls personal deltar nu, i varierande utstrdckning, i moten i EU
och internationellt. Budgetaret 1993/94 uppgick kostnaderna for
internationellt arbete till nara 25 % av Kemls totala budget. For ar
1999 berdknas motsvarande kostnader som ocksa inkluderar EU-
arbete uppga till nira 50 %.
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Arbetet i EU har medfort att arbetet pa nationell bas har fatt sta
tillbaka. De verksamheter som framfor allt har berdrts &r tillsyns-
och végledningsarbetet, forhandsprovningen av bek&dmpningsmedel
och arbetet med att driva pa och folja upp av regeringen faststéllda
avvecklingsplaner.

For tillsynsarbetet har detta medfort bl.a. att kontrollen av pro-
duktinformationen for kemiska produkter har blivit eftersatt lik-
som att kontrollen av kemiska &mnen i varor inte har kunnat
utvecklas i 6nskvird omfattning och att efterlevnaden av regler om
farliga &mnen i varor inte har kunnat f6ljas upp. Om denna utveck-
ling fortsatter innebdr det att risken for skada for hélsa och miljo
vid hanteringen av kemiska &mnen i kemiska produkter och 6vriga
varor kan komma att 6ka.

For bekdmpningsmedel har resurserna for nationell handldggning
minskat kraftigt eftersom de gemensamma EU-programmen
kraver allt storre arbetsinsats. Detta har bl.a. medfort langa
handldggningstider i samband med godk&nnande av
bekdmpningsmedel.

For arbetet med att driva pa och folja upp av regeringen faststéllda
avvecklingsplaner har resurssituationen inneburit att avvecklings-
takten sannolikt avtagit for vissa farliga &mnen. Kunskapen om hur
avvecklingen fortskrider har inte kunnat hallas aktuell, i synnerhet
inte for &mnen som framst anvands i varor.

Arbetet med Overgripande strategiska fragestéallningar samt att
folja upp och utvdrdera inspektionens verksamhet har i stor
utstrackning fatt sta tillbaka till foljd av omfordelningen av
resurser mot EU-arbetet. Det arbete som har lagts ner har framfor
allt varit att driva pa EU:s arbete med att ta fram en
kemikaliestrategi. Substitutionsprincipen har forts fram manga
plan och har blivit inford i biociddirektivet. FGrutom att kunna
anvandas i prévningen har den ocksa aberopats som exempel pa
inférande av principer i ett EU-direktiv. Arbetet med att fora fram
substitutionsprincipen har annars, med undantag for biocid-
direktivet, tillsammans med bl.a. forsiktighetsprincipen och
kemikaliefragorna i femte miljohandlingsprogrammet fatt sta
tillbaka. For att fa genomslag for viktiga principiella fragor i EU
behovs en stdrre, mer strukturerad och 6vergripande satsning.
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Keml har under perioden satsat mer resurser an tidigare pa att
stodja, paverka och folja forskning inom for myndigheten ange-
lagna omraden. Bl.a. har Miljostrategiska fonden (MISTRA), utga-
ende fran ett underlag fran Kemikalieinspektionen, startat ett brett
forskningsprogram "Ny strategi for riskbeddmning av kemikalier”.
En stark svensk forskning inom Kemls omrade ar en god grund for
myndighetens mojlighet att paverka det internationella kemikalie-
kontrollarbetet. En uppgift som &nnu inte I6sts tillfredsstallande &r
att engagera fler svenska experter i kommissionens arbete som
deltagare i vetenskapliga kommittéer, subkommittéer och i under-

grupper.

Utvecklingen av informationstekniken har inneburit en storre
mojlighet att géra Kemls information mer 6ppen och tillgénglig.
Kemls hemsida ger nu tillgang till t.ex. lagstiftning, kemikaliesta-
tistik samt register dver klassificerade dmnen och bekd@mpnings-
medel. Det medfor att allménhet, foretag, regionala tillsyns-
myndigheter m.fl. snabbt kan fa tillgang till efterfragade uppgifter.

Kemls nationella verksamhet riktar sig framfor allt till féretag som
tillverkar eller importerar kemiska produkter. En branschorga-
nisation, Kemikontoret, gjorde 1998 en enkat till sina medlems-
foretag. Dessa anser med enstaka undantag att Keml bidragit till
okat skydds- och sikerhetsmedvetande i foretaget men manga ar
kritiska till olika delar av Kemls verksamhet. | en smaforetagar-
enkét gjord av Temo och NUTEK 1999 beddéms Keml bl.a. med
positiv dvervikt for informations- och IT-tjanster och negativ
Overvikt for kunskap om de villkor foretagen arbetar med och
handlaggningstider och annan service.

3.1.2 EU allmant

EU-arbetet har pa flera omraden genererat fran halso- och miljo-
synpunkt goda resultat som med stor sannolikt inte skulle kunnat
nas genom enbart arbete pa nationell bas. Exempel pa detta ar
arbetet med att klassificera amnen fran halso- och miljéskydds-
synpunkt och arbetet med forhandsanmélan av nya dmnen. | det
senare fallet har vinster for hélsa och miljo kunnat nas med mycket
begransade insatser fran Kemls sida.
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Arbetet med de svenska Gvergangsbestammelserna har under de
senaste aren legat i fokus for arbetet inom EU. Gemenskapens
Oversyn av kemikaliereglerna har slutforts. Sverige har kunnat
bibehdlla skyddsnivan for samtliga undantagsamnen; arsenik,
pentaklorfenol, organiska tennféreningar och kadmium. For
klassificering och markning har resultatet ocksa varit mycket
framgangsrikt. Huvuddelen av arbetet &r avklarat. De beslutade
andringarna av direktiven innebér i manga fall inte bara en klar
skérpning av EU:s bestdmmelser, utan &ven av géllande svenska
bestammelser.

Strangare nationella regler har kunnat bibehallas aven for kreosot.
Sverige anmélde med hénvisning till artikel 95.4 (f.d. 100a.4) i EG-
fordraget sina strdngare regler nadr EU beslutade inféra regler om
begransning av kreosot. Kommissionen har nu beslutat godta de
svenska reglerna och undersoker dven maojligheten att hoja skydds-
nivan i EG-direktivet.

En erfarenhet fran arbetet med dvergangsbestammelserna ar att en
forutsattning for framgang ofta ar ett omfattande vetenskapligt
material som underbygger argumenten. P4 omraden dar handels-
politiska och andra politiska Overvdganden ges stor betydelse
racker detta dock inte. I sadana men aven i andra fall kan det vara
nodvandigt med ett politiskt engagemang pa saval rads- som parla-
ments niva for att fA genomslag. Detta pekar bl.a. pa att det ar
angeldget att fortsdtta att utveckla samverkan mellan Keml och
regeringskansliet. Former fér brobyggande bor utvecklas ytterli-
gare tex. i form av utbytestjanstgoring. Arbetet med Gvergangs-
bestdammelserna visar ocksa att det ar synnerligen angeldget att ha
bilaterala kontakter med de medlemslander som é&r av sérskild
betydelse for mojligheten att na en 16sning pa expertniva men dven
i vissa fall pa politisk niva.

En annan erfarenhet &r att det inte & majligt att enbart prioritera
for Sverige angelagna omraden. For att det ska vara mojligt att fa
genomslag for av Sverige prioriterade fragestallningar kravs ocksa
att insatser gors for att paverka utvecklingen av respektive pro-
gram. Det hdr géller t.ex. i arbetet med programmen for vaxt-
skyddsmedel, biocider och existerande &mnen. Om en sankt ambi-
tionsniva av respektive program ar nodvandig av resursskal medfor
detta att det ar nodvandigt att ocksa gora en neddragning av
ambitionen att driva sarskilda for Sverige prioriterade fragestall-
ningar.
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Erfarenheterna visar ocksa att om Sverige vill driva en fraga i EU sa
maste den drivas i samtliga EU-program dér den behandlas samt pa
motsvarande sétt i andra fora.

Keml har i nagra fall bidragit med resurser i form av personal i EG-
kommissionens arbete. Insatserna har hittills varit mycket vérde-
fulla for att darmed bidra till ett hogt skyddstdnkande i EU och det
internationella kemikaliesdkerhetsarbetet.

En entydig slutsats av ovanstaende erfarenheter ar ocksa att for att
uppna ett bra resultat inom ett sarskilt omrade eller i en sarskild
fraga inom EU kravs stora arbetsinsatser.

3.1.3 Internationellt

I och med EU-medlemskapet har Kemls samarbete med andra l&n-
der de senaste aren till stor del skett inom ramen for EU-arbetet.
Det arbete som har skett inom andra organisationer har varit av
mindre omfattning. | flera fall har dock arbetet inneburit en viktig
indirekt paverkan pa arbetet i EU.

Keml har under perioden deltagit brett inom OECDs kemikalie-
program. Harmonisering av kriterier for klassificering har varit
framgéangsrikt. Bra resultat har ocksa natts inom testmetodpro-
grammet. Hittillsvarande arbete i OECD visar att mdjligheterna
att nd resultat pa forekomstbegransningsomradet dock ar
begransat.

For arbetet med bekdmpningsmedel har utbyte av utvdrderingar
mellan OECD-ldnderna fortsatt att 6ka. Darmed minskas dubbel-
arbetet ndr det géller utvarderingar. Mojligheterna att hitta harmo-
niserade l6sningar t.ex. dokumentationskrav Okar. Ett riskminsk-
ningsarbete for bekampningsmedel inom jordbruket har ocksa
startat. Modellen &r samarbete mellan olika parter, i detta fall
jordbruk, miljé och néring.

Generellt har Kemls insatser i konventionsarbetet varit sma. Det
huvudsakliga arbetet har skett inom OSPAR och har hittills gett
begrénsat resultat ndr det géller kemikaliekontrollarbetet. Det nu
pagaende arbetet med att genomfora Esbjerg-deklarationen kan
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dock komma att fa stora konsekvenser for kemikaliesikerhets-
arbetet.

Som ett led i forberedelsearbetet for en POP-konvention har Keml
deltagit i subregionala POP’s seminarier. Deltagandet har véckt
stort intresse for Sveriges standpunkter och regleringar samt lett
till fortsatta kontakter. Kemls arbete med kapacitetsuppbyggnad
har framst rort de baltiska landerna. Det svenska stodet har varit
uppskattat och lett till efterfragan om fortsatt stod.

Det nordiska arbetet har haft en viktig roll att fylla for att mojlig-
gora arbetsdelning men kanske framforallt for att mojliggora
koordinering och samordning av agerandet i EU och andra organ.

3.1.4  Sarskilda fragor
Tillsyn och végledning

Inspektionsverksamheten har bedrivits som kontroll av foretagens
kemikaliekontroll, s.k. systemtillsyn, jamte granskning av efterlev-
naden av detaljregler, sarskilt produktinformation och begréans-
ningsregler for sérskilt farliga amnen. Den l6pande inspektions-
verksamheten har bedrivits i samverkan med den lokala tillsynen i
kommunen. Erfarenheterna fran den typen av samverkan ar
mycket goda. Arbetssittet ar ocksa resurseffektivt eftersom det
samtidigt ar en tillsynsvagledning. Inspektionens stddinsatser har
ocksd bidragit till utvecklingen av lokala tillsynsprojekt. Det ar
angeldaget att fortsatta utveckla samverkan med lokala
tillsynsmyndigheter. Enligt var beddmning sker tillsynsvagled-
ningen bast och effektivast i kombination med egen operativ
tillsynsverksamhet.

Flera EU-gemensamma projekt har genomforts i syfte att bl.a.
utveckla tillsynsarbetet i EU. Samarbetet Okar forutsattningarna
for att hoja kvaliteten i tillsynen genom att erfarenhet 6verfors
mellan landerna. Mycket talar for att kontrollinsatser i flera
medlemslander samtidigt, paverkar industrins motivation till 6kad
regelefterlevnad. Samverkansprojekten inom EU bor pa sikt
komma att medféra en mer samordnad och likartad
kemikaliekontroll i hela EU. Mot den bakgrunden &r det angeldget
att fortsatta att delta och utveckla det gemensamma arbetet.
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Forekomstanalys, statistik och floden, produktregister

Arbetet med produktregistret har utvecklats innehallsmassigt men
framfor allt tekniskt. Forutsittningarna for att kunna folja och
skaffa 6verblick av kemikalieanvdndningen har ddrmed forbattrats.
Flera statistiska produkter har utvecklats och gjorts mer
tillgadngliga under perioden bl.a. statistik om miljo- och héalsofarliga
kemikalier, 6verblick 6ver kemiska produkter samt flodesanalyser
Over enskilda &mnen. Déarigenom har det skapats en mojlighet for
ovriga aktorer i samhallet att genom kontinuerlig tillgang till
information i produktregistret folja/bevaka utvecklingen for
kemiska produkter och &mnen.

Det underlag som registret kan ge &r av ovdrderlig betydelse i
kemikaliekontrollarbetet t.ex. i samband med att f6lja upp larm om
farliga amnen. Uttagen fran registret har blivit storre och mer
komplexa och det finns dnskemal att gora data mer anvandbara
internationellt. Intresse och efterfragan fran olika aktorer nar det
géller uppgifter fran registret 6kar och efterfrdgan kommer aven
fran aktorer utanfor Sverige. Sedan 1998 forser Keml Giftinforma-
tionscentralen med information ur registret som underlag for
fragor om akuta forgiftningar. Darmed begransas dubbelarbetet
och en férenkling for uppgiftslamnande foretag har skett.

Kvaliteten pa uppgifterna har de senaste aren bade okat tack vare
att mer information lamnas direkt fran utlandska foretag och
minskat p.g.a. att kvalitetssdkringen vid inmatningen har minskat.
En sadan kvalitetsminskning &r enligt var bedémning inte godtag-
bar i langden med tanke pa behovet av uppféljning av bl.a. miljo-
malen. Registret har mer begransad anvandning for amnen som
framst finns i varor, sarskilt importerade. Metodik behdvs héar for
att koppla produktregisterstatistik till andra informationskéllor om
varor.

Klassificering och mérkning

Klassificering och markning av amnen i EU med avseende pa
halso- och miljofarlighet har haft och kommer enligt var
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bedémning att ha en viktig roll i kemikaliekontrollarbetet. EG-
direktivet som ror klassificering och méarkning har en central roll i
EU:s regelverk om kemikaliekontroll. Det finns ca 30 andra
direktiv som alla hanvisar tillbaka till detta. Bl.a. &r klassificering en
viktig del av underlaget for bedémningar av bekdmpningsmedel
inom det gemensamma omregistreringsarbetet.

Klassificering och markning har i flera fall direkt inverkan pa andra
aktorers arbete med riskbegransning. Det géller bl.a. skyddet av
konsumenter och arbetstagare. Exempelvis blir @mnen som
klassificeras som cancerframkallande, mutagena eller
fortplantningsskadliga inte tillgdngliga for konsumenter.

Erfarenheterna fran arbetet med 6vergangsbestammelserna visar pa
ett 6kat behov av strategiska diskussioner. Ett stt att utveckla
arbetet i EU ndr det géller klassificering och maérkning skulle
kunna vara att verka for att infora en policyniva, typ "Competent
Authority-niva”, for att skilja pa de tekniska arbetsgrupperna och
de strategiska diskussionerna.

De senaste arens omfattande forandringar i EU-reglerna for klassi-
ficering och mérkning har inneburit att stora &ndringar dven gjorts
i de svenska foreskrifterna. Keml har genomfort ett antal informa-
tionsinsatser for att ge stdd och 6kad kunskap om reglerna.

Riskbegransning

Keml har pa den nationella arenan utnyttjat olika angreppssatt i
riskbegransningsarbetet. Ett angreppssatt har varit att utgdende
fran ett visst farligt amne driva pa utbyte i kemiska produkter och
varor. Arbetet har framfor allt inriktats mot &mnen med sérskilt
farliga egenskaper dar stéllningstagande finns om avveckling. Savél
harda som mjuka styrmedel har utnyttjats. Ett annat angreppssatt
har varit att utgaende fran en produkt- eller varugrupp t.ex. texti-
lier, fargprodukter och byggvaror agera mot ett flertal farliga
amnen samtidigt. Arbetet har bl.a. inneburit att stimulera till pro-
duktutveckling dér farliga &mnen byts ut mot mindre farliga och
till att forbattra produktinformationen. Inspektioner har spelat en
viktig roll i det arbetet liksom information och dialog.
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Bada angreppssatten har givit erfarenheter om hur Keml kan
samverka med en komplex aktorssamling for att forbéttra kemika-
liesakerheten. | manga fall har arbetet inneburit att stimulera
branscher till egenaktiviteter. Intresset har ocksa varit stort fran de
olika branschernas sida. Det har géller framfor allt i de fall arbetet
syftat till ett allmant substitutionsarbete och déar ingangen varit
produkt- eller varugrupper. Effekter som ocksa har blivit tydliga i
varuprojekten ar en Okad medvetenhet hos foretag om farliga
amnen i varor, vilket i sin tur har medfort ett storre behov av infor-
mation och ett storre krav pa leverantorerna.

Erfarenheterna fran avvecklingsarbetet visar att en forutsittning
for att kunna bedriva ett effektivt begrdnsningsarbete med mjuka
styrmedel &r att staten och naringslivet har en gemensam syn pa
problembilden och behovet av atgarder. Det héar innebar bl.a.
behov av en tillrackligt omfattande dialog i anslutning till att
avvecklingsmal m.m. faststdlls. En annan erfarenhet &r att
avvecklingsarbete med mjuka styrmedel underldttas om
motsvarande utveckling finns internationellt, fungerande alternativ
finns, anvdndningen 4&r 4ttt att identifiera for aktdrerna,
intresseorganisationer finns som kan foretrdda merparten av
aktorerna m.m.

I arbetet med begransningsdirektivet i EU har Keml forutom
insatser for enskilda farliga @amnen ocksa drivit fragor om bl.a.
hallbar utveckling, forsiktighetsprincipen och Oppenhet. Sverige
har hittills endast i ytterst begransad utstrackning valt att pa
omraden dar harmoniserade regler saknas anmala inférandet av en
nationell regel. Var bedémning &r att det &r viktigt att Gvervaga nar
en nationell sérregel bor inféras. Samtidigt &r det viktigt att
utnyttja instrumentet for att paskynda EU-gemensamma regler.
Var bedomning ar att sddana notifieringar kan vara viktiga for
"ribblaggningen” av skyddsnivan i harmoniseringsarbetet.

En lista (OBS-listan) med férteckning tver ett antal &mnen som
kan medféra stora hdlso- och/eller miljorisker och som darfér
kraver sarskild uppmarksamhet togs fram forsta gangen 1995 och
har sedan dess fungerat som ett anvéndbart verktyg for olika akto-
rer i det nationella begransningsarbetet. Listan har ocksa fungerat
som ett underlag for andra aktérer, inom olika branscher, i deras
arbete med att ta fram branschspecifika férteckningar 6ver farliga
dmnen som sarskilt bor uppmarksammas.
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Existerande &mnen

I EU:s program for existerande @mnen, har Kemls arbete varit
inriktat pa att utvardera de tre &amnen som Sverige 4r rapportors-
land for. En annan viktig insats har varit att bidra med kunskap till
andra landers riskbedomningsarbete for att paverka slutsatserna for
amnen som Keml prioriterat for begransningsatgarder. Det arbete
som gjorts visar pa genomslag i andra landers utvérderingar.

En viktig del har varit att delta i arbetet med att utveckla program-
met. Former for samarbete har diskuterats, hur samverkan ska ske
for att uppna mer malinriktat arbete mot riskhantering. Keml har
ocksa varit med och paverkat utformningen av ett vaglednings-
dokument fér en riskhanteringsstrategi.

Programmet som helhet ar mycket omfattande. En fér EU gemen-
sam och klarare bild av syftet med programmet behdver goras tyd-
lig. Utgdende fran tydligare mal bor mer kostnadseffektiva
metoder och program tas fram. Vi utgar fran att arbetet med
kemikaliestrategin kan komma att generera ett sddant arbete.

Bekampningsmedel

For bekdmpningsmedelsarbetet har EU-intradet inneburit att
handlaggningstiderna for prévningen av bekdmpningsmedel blivit
betydligt langre. En kvalitetssankning av arbetet med forhands-
provningen av bekampningsmedel har ocksé skett liksom att arbe-
tet med det tredje handlingsprogrammet for riskminskning av
vaxtskyddsmedel successivt lagts at sidan. Det har innebar sam-
mantaget en dkad risk for skada pa hélsa och miljo vid hanteringen
av de bekampningsmedel som slapps ut pa marknaden och en
urholkning av erfarenhetsbasen vilken &r sarskilt problematisk i
EU-arbetet.

Under den senaste tioarsperioden har tva halveringsprogram for
bekdampningsmedel genomforts. Dessa har varit framgangsrika i
huvudsak beroende pa god aktorssamverkan samt att programmen
fatt extra resurser. Trots detta lacker fortfarande bekampnings-
medel till grundvattnet. Systematiska méatningar i yt- och grund-
vatten skulle kunna ge en form av aterkoppling vad galler risk-
minskningsarbetet. Har finns ett stort utvecklingsbehov.
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Anvandningsomradet for biologiska produkter har utokats. Hit-
tillsvarande resultat tyder pa att den biologiska bekdampningen &r
ett mindre skadligt alternativ till kemisk bekdmpning.

Keml har lagt stora resurser i EU:s omregistreringsprogram for
véxtskyddsmedel. Inspektionen har ofta blivit inbjuden att delta i
principiellt viktiga arbetsgrupper. Genom Kemls gedigna erfaren-
het av svenskt omregistreringsarbete har vi stor paverkan pa pro-
cesser, pa att nd en hog skyddsniva och kostnadseffektiva rutiner.
Genom svenska forhandlingsframgangar har
substitutionsprincipen och férenklad handl&ggning inforts i
biociddirektivet. Nationella erfarenheter &r en forutsattning for
framgdng i forhandlingar och det géller ocksd det tekniska
vagledningsdokument som Sverige utarbetat &t Kommissionen.

Forprovning av biocider har dominerats av beslut om riskminsk-
ning for antifoulingprodukter. Tat och resurskrédvande aktérs-
samverkan har gjort att den forsta negativa opinionen bland bat-
agare och fargtillverkare har dndrats till en vilja att samarbeta. Pa
sikt forvintas betydande riskminskning for den marina miljon,
speciellt i Ostersjon.

Hallandsas

Spridningen av akrylamid i samband med tunnelbygget genom
Hallandsasen medforde stora stodinsatser i form av kunskapséver-
foring fran Keml. Utvéardering av insatserna visar att Keml var
tillganglig for att ge kompetent service och stdd vilket bekréftades
i Tunnelkommissionens rapport.

3.2 Miljokvalitetsmalet Giftfri miljo och riktlinjerna i
miljopropositionen 1997/98:145

Miljokvalitetsmalet Giftfri miljo kraver att ett stort antal
fragestéllningar maste l6sas pd EU-niva och internationellt. En
omfattande méngd data om kemiska &mnen behdver tas fram av
industrin vilket i sin tur leder till ett 6kat antal tester. Alter-
nativa testmetoder maste utvecklas for att minska antalet for-
soksdjur. En gemensam EG-lagstiftning som hindrar marknads-
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foring av &mnen som saknar erforderliga minimidata samt EU-
gemensamma system for miljovarudeklarationer kommer att
krévas.

Nationellt krévs ett systematiskt agerande i alla samhéllssek-
torer dar bl.a. smaféretagen behover okat stod for att klara
detta. Bade lagstiftning och andra harda styrmedel liksom
mjuka sddana ar nodvandiga for att fasa ut ett storre antal
amnen med sérskilt farliga egenskaper. FOr dvriga &mnen kan i
vissa fall verktyg behdvas i form av t.ex. riktvarden for hélsa och
miljo. FOr att sikerstalla en langsiktig hallbar utveckling kravs
kontinuerlig uppféljning och utvéardering av saval vidtagna
atgarder som av tillstandet i miljon.

Malet Giftfri miljo innebar att arbetet i EU och internationellt
maste intensifieras och att samverkan med olika aktorer i Sverige i
vissa fall behover fordjupas och i andra fall paborjas. Denna
aktorssamverkan kan i sin tur dven paverka den internationella
utvecklingen. For att folja utvecklingen av malet kravs ocksa en
omfattande uppfdljning och utvardering.

3.2.1  Delmdl 1 — Kunskap om kemiska &mnens egenskaper

Delmal 1 pekar pa behovet av 6kad kunskap om kemiska dmnens
egenskaper och effekter. Denna kunskap ar grunden for allt arbete
som syftar till att begrénsa riskerna med kemiska d@mnen. Detta
beror flera av de stora programmen inom EU, sasom Klassificering
och mérkning, Existerande &mnen, Begrénsningsdirektivet osv.

For s.k. hogvolymamnen pagar f.n. flera internationella initiativ for
att ta fram data. Det ber6r upp till tre fyra tusen &mnen av de ca
20 000 amnen som finns pa marknaden idag i nagra betydande
volymer. | USA ér tidsplanen att slutet av ar 2004 ha tagit fram
data for ca 2800 &amnen. Uppgifterna ska publiceras pa Internet.

Enligt ett initiativ fran den globala kemiindustrin ska senast ar
2004 data for ca 1000 &mnen ha rapporterats till OECD. Europeisk
industri ska sta for data om 500 av dessa dmnen. Industrin vill att
stater/myndigheter involveras i arbetet med faroanalyser genom ett
konsultationsforfarande.
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Eftersom allt fler &mnen kan véntas komma upp till diskussion
innebar den 6kande datatillgangen ett tryck pa att satsa mer arbete
inom ramen for aktuella EU-program samt att programmen effek-
tiviseras.

Framtagande av stora méngder nya data leder till att behovet att
utfora tester Okar hogst vasentligt i omfattning. Darmed Okar
behovet av arbete med att ta fram alternativa testmetoder som
begransar behovet av forsoksdjur. Bade EU och OECD driver pa
har.

En grundldggande forutsattning for att delmalet ska nas till ar 2010
ar att det finns data for alla existerande dmnen. De internationella
initiativ som har tagits gallande hogvolymédmnen omfattar endast
en delmangd av de kemiska @mnen som finns pa marknaden.
Delmalet innebér att EG-lagstiftningen maste andras sa att de
damnen som saknar data inte far marknadsforas. Detta skulle tro-
ligen i sin tur leda till en radikal minskning av antalet &mnen pa
marknaden. Mycket arbete kommer dock att fordras fran svensk
sida for att fa denna acceptans inom EU.

3.2.2 Delmédl 2 - Varor

Exponeringsmonstret har andrat karaktar fran stora punktutslapp
till diffus spridning av ett stort antal kemiska &mnen bl.a. via varu-
flodet. Handeln med kemiska produkter och varor som innehaller
kemiska produkter har blivit alltmer globaliserad. Varustrémmarna
blir darmed svarare att Gverblicka. Varorna har ofta genomgatt
flera produktionsled i olika l&nder, med skilda regelverk, innan de
nar slutanvandaren. Den globala handeln minskar moéjligheten att
Overblicka  kemikalieanvdndningen  vid  tillverkning  av
delkomponenter till den slutliga varan om dessa tillverkas i flera
olika lander. Den harda konkurrensen pa varldsmarknaden gor
dessutom foretagen mindre bendgna att uppge vilka kemiska
amnen som deras varor innehaller. Varor direktimporteras
dessutom ofta, t.ex. till detaljhandeln. Detta forsvarar kontroll och
overvakning. Vissa varor har dessutom kort livslangd beroende pa
den snabba utvecklingen t.ex. inom elektronikomradet.

I Sverige finns ett system for certifierade miljovarudeklarationer

(MVD). Systemet innebdr att miljévarudeklarationerna granskas av
ett certifieringsorgan och registreras hos Svenska miljostyrnings-
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radet. Innan MVD utarbetas faststalls produktspecifika regler for
den aktuella produktgruppen. Fér nérvarande finns drygt en hand-
full certifierade MVD inom omradet el, sagade trévaror, blandare
till tvéttstall etc. En viktig anledning till att inte fler miljovaru-
deklarationer har blivit certifierade &r bl.a. att de &r mycket resurs-
krdvande. Kostnaderna som &r forknippade med en certifiering
motverkar sannolikt att mindre foretag kommer att utarbeta MVD.
I synnerhet om féretaget har flera produkter som de skulle vilja
certifiera. En 18sning, som diskuteras, &r att flera produkter inom
samma varugrupp skulle kunna gruppcertifieras.

Flera branschorganisationer har utarbetat s.k. egendeklarationer.
Dessa ér inte granskade och certifierade av en tredje part utan
bygger pa tillverkarnas egna uttalanden. Till stod for uttalandena
finns dock en 1SO-standard som stéller krav pa att miljoutlatanden
ska kunna verifieras. Myndigheterna har en roll i detta arbete for
att stodja andra aktorer i deras arbete. Exempel pa insatser ar
branschanpassad information, dialog och genom tillsynsaktiviteter
folja upp miljopositiv produktutveckling.

Aktiva medborgare/konsumenter kan vara en stark patryckar-
grupp. Positiva miljomarkningssystem underléttar for konsumen-
terna i deras produktval. De positiva miljomarkningssystemen har
ocksd fatt storst genomslagskraft i konsumentledet. Aven for
yrkesmassiga anvandare finns dock sadana system som fatt stor
genomslagskraft, tex. TCO-markningen pa bildskarmar.
Information om innehall av kemiska @mnen i varor har ocksa stor
betydelse vid offentlig upphandling. Denna utgdr framdéver en stor
potential for att minska riskerna i och med den stora volymen.

Flera svenska foretag och branscher har visserligen kommit langt i
sitt arbete med att utarbeta miljovarudeklarationer men delmalets
genomforande forsvaras av att s& manga varor tillverkas i andra
lander. Ett system for miljovarudeklarationer maste utarbetas at-
minstone i ett europeiskt perspektiv. En borjan till ett sadant
samarbete ar arbetet med en Miljovarupolicy pa EU-niva (IPP). Ett
aktivt arbete behtvs for att utveckla miljovarudeklarationer som
ett av verktygen inom programmet.
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3.2.3  Delmal 3 - Riskminskning

Det krédvs ett systematiskt agerande i alla samhallssektorer for att
na ett tillstand dar halso- och miljoriskerna med kemiska amnen ar
minimerade. ldag varierar kunskap och kompetens vad galler kemi-
kaliefragor bland foretagen. De foretag som tillverkar eller impor-
terar rena kemiska produkter har i allménhet battre kompetens vad
géller kemikaliefragor an de foretag som levererar varor.

Flera verktyg som tolkningsdokument, tillimpningsguider och
branschspecifika rad behovs for att utveckla foretagens arbete med
kemikaliefragor. Olika system och standarder som t.ex. miljoled-
ningssystem behdver utvecklas till att omfatta hantering av kemis-
ka &mnen och deras hantering.

Svenska foretag har internationellt sett en framskriden position vad
géller integrering av miljofragor och utveckling av miljoteknik.
Framst galler det de storre foretagen som ocksa har infort miljo-
ledningssystem eller motsvarande. Daremot kan de mindre fére-
tagen ha svart att av ekonomiska skal och/eller bristande kunskap
hanga med i den utvecklingen. Avgorande for att fa generellt
genomslag for ett riskminskningstdnkande ar bl.a. hur val de mind-
re foretagen kan klara detta. Har maste stodet oka och storre
insatser fran saval myndigheter som naringslivet.

3.2.4  Delmal 4 - Sarskilt farliga egenskaper

De riktlinjer som regeringen har foreslagit i miljépropositionen
och som Kemikalieutredningen har fatt i uppdrag att precisera
kommer att vara styrande. Men &ven det arbete som pagar inom
OSPAR for att implementera Esbjergdeklarationen kommer att
paverka arbetet med delmalet.

Antalet amnen som berdors av delmalet kan bli stort. Vilka atgarder
som blir aktuella ar avhangigt Kemikalieutredningens slutsatser
samt arbetet inom OSPAR. Utfasning av dmnen vare sig det sker
via lagstiftning eller med hjalp av mjuka styrmedel kraver mycket
arbete i form av kontroll av reglers efterlevnad, uppféljning och
informationsaktiviteter. Atgarderna méste genomféras via EU men
dven andra internationella organ.
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3.2.5 Delmal 5 - Riktvarden for miljokvalitet

Forutom de &mnen som kommer att omfattas av Kemikalieutred-
ningens kriterier finns ett stort antal &mnen som har egenskaper
som kan medfora risker for méanniskors hélsa eller for den yttre
miljén om de hanteras olampligt. Det behdvs verktyg for att folja
upp och sakerstilla att exponeringen ligger under en niva dar nega-
tiva effekter kan forvéntas.

System for riktvarden i den bemarkelse som delmalet avser finns
inte idag. Arbete maste laggas ner pa att utforma prioriterings-
system men dven samordning mellan berérda myndigheter. Aven
forskningsinsatser behdvs.

3.3 Miljobalken

Miljobalken med dess méal om en hallbar utveckling och all-
manna hansynsregler utgor en av de viktigaste grunderna for det
svenska agerandet vid forhandlingar om nya och éndrade regler
pa kemikalieomradet inom EU. EG-ratten begransar emellertid
utrymmet for svenska sarregler. Tillsynen over efterlevnaden av
lagstiftningen behdver skarpas i syfte att miljobalkens mal skall
kunna nas. Keml har bl.a. ett centralt ansvar for den operativa
tillsynen &ver tillverkare och andra primarleverantorer av
kemiska produkter.

3.3.1  Miljobalkens mal och allménna hansynsregler

Miljobalken utgor basen for Kemls verksamhet. Balkens regelverk
utgor ocksad en ram inom vilken Kemls verksamhet i frdga om
regelgivning och annan prévning och tillsyn maste halla sig. Dar-
utover ar Keml givetvis bunden av annan lagstiftning, t.ex. forvalt-
ningslagen, som emellertid inte dr aktuell att behandla har. Om
miljébalken utgor en yttre ram for Kemls verksamhet, kan EG-
ratten sagas vara en inre ram inom vilken Keml har att halla sig
inom vad galler regelgivning och prévning.

Enligt 1 kap. 1 § miljobalken (MB) syftar bestdmmelserna i balken

till att framja en hallbar utveckling som innebér att nuvarande och
kommande generationer tillforsakras en halsosam och god miljo. |
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malparagrafens andra stycke, punkterna 1-5, anges vad som skall
gélla for att malet skall uppnas. | punkterna behandlas méanniskors
hédlsa och miljon, vdrdefulla natur- och kulturmiljoer, biologisk
mangfald, resurshushallning och kretslopp. Syftet med lagen
(1985:426, LKP) om kemiska produkter var enligt 1§ LKP att
forebygga att skador pa manniskors halsa eller i miljon fororsa-
kades av kemiska @mnens inneboende egenskaper. Miljébalkens
mal ar alltsa betydligt vidare an syftet med LKP. Detsamma galler
for annan lagstiftning som Keml tidigare tillampade.

De allménna hansynsreglerna i 2 kap. MB stéller krav i fraga om
kunskap, forsiktighetsmatt, tillampning av forsiktighetsprincipen,
basta majliga teknik, platsval, hushallning med ravaror och energi,
utnyttjande av ateranvandning och atervinning samt produktval.
Flera av hansynsreglerna har tillampats tidigare pa kemikalieom-
radet, medan négra ar nya.

EG-ratten innebér bl.a. att Sverige &r skyldigt att genomféra EG-
direktiv i den svenska lagstiftningen och att reglerna sa langt som
mojligt skall tolkas i enlighet med de tillampliga EG-reglernas
innehall och syfte. Under vissa forutsattningar kan det ocksa inne-
béra en myndighet vid sin tillampning &r skyldig att sitta de svens-
ka reglerna at sidan for att de ar oférenliga med EG:s lagstiftning.

Pa kemikalieomradet kan svenska bestammelser i miljobalken och i
foreskrifter meddelade med stdd av miljobalken framfor allt kom-
ma i konflikt reglerna om fri rorlighet av varor och i synnerhet da
med artikel 28 (f.d. 30) i EG-fordraget. Artikeln férbjuder kvanti-
tativa importrestriktioner och atgarder med motsvarande verkan
mellan medlemsstaterna. Undantag fran artikel 28 kan tillatas med
stod av artikel 30 (f.d. 36) i EG-fordraget for bl.a. skydd for mén-
niskors och djurs hélsa och liv. Aven miljoskyddet har i praxis
erkants som ett intresse som kan tillita undantag. En forutsattning
ar att de nationella reglerna uppfyller kraven pa nodvandighet, pro-
portionalitet och icke-diskriminering och att det inte ar fraga om
ett fortackt handelshinder.

| fall dar EU antagit harmoniserande regler ar utrymmet for natio-
nella undantag an mer begransat. Kemikalieomradet har i stora
delar harmoniserats. Atgérder pd omradet beslutas i regel med arti-
kel 95 (f.d. 100a) i EG-fordraget som rattslig grund. Aven i sddana
fall finns det ett visst utrymme fér undantag, som dock &r &nnu

292



SOU 2001:4

mindre &n for nationella regler som inte faller under harmoniserade
omraden. EG-kommissionen har i sin praxis fore de andringar som
gjordes i Amsterdamfordraget bl.a. kravt att det rader for
medlemsstaten specifika forhallanden som motiverar sarregler.
Amsterdamfordraget har genom andringar i artikel 95 bl.a.
klargjort att undantag kan goras bade for regler som fanns vid
beslutet om EG-lagstiftning och for nya regler efter beslutet.
Kriterierna for det sist ndmnda &r dock mycket snéva.

En tillampning fullt ut av miljobalkens mal och allméanna hansyns-
regler pa kemikalieomradet skulle innebdra ett helt nytt och
mycket bredare angreppssatt i syfte att framja en ekologiskt hallbar
utveckling. Kemikaliereglerna skulle inte enbart handla om milj6-
och hélsoaspekter i sndav bemarkelse. Biologisk mangfald, resurs-
hushallning och kretslopp m.m. skulle ingd som viktiga hansyn vid
utformandet av regler och vid tilldmpningen av lagstiftningen. Som
framgar ovan stéller emellertid EG-ratten hinder i vagen for en
sadan tillampning. Mojligheter till avvikelser fran EG-reglerna
finns men &r begrénsade. Att de nationella reglerna inte uppfyller
kravet pa proportionalitet och att underlaget (riskbedémning och
konsekvensanalys) inte &r tillrdckligt syns vara vanliga invand-
ningar.

En slutsats som skulle kunna dras av detta ar att miljobalken inte
framst ar ett instrument for inférande av svenska sarregleringar pa
kemikalieomradet. Miljobalken har daremot stor betydelse som en
av de viktigaste grunderna for det svenska agerandet inom EU vid
forhandlingar om den nya kemikaliepolitiken och om ny och &nd-
rad EG-lagstiftning pa omradet.

3.3.2 14 kap. Kemiska produkter och biotekniska organismer

Den storsta forandringen pa Keml:s omrade ar bestammelserna om
biotekniska organismer. De specifika kemikaliereglerna i miljobal-
ken medfor i sig inga férdndringar for Keml:s verksamhet. Mojli-
gen kan de nya bestdmmelserna i 14 kap. 17§ MB ge ett béttre
utrymme for att vidta atgarder vid anvandning av allmankemikalier
som bek&mpningsmedel.

Aven pa foérordningsniva ar reglerna om biotekniska organismer
den storsta forandringen. Keml har ocksa fatt utokade bemyn-
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diganden for varor och kan med stdd av dessa meddela foreskrifter
om utredning och uppgiftsskyldighet fér varor. Keml:s mgjligheter
att besluta om foreskrifter begrénsas dock av EG-rétten.

3.3.3 13 kap. Genteknik

Bestdmmelserna i 13 kap. miljébalken om genteknik och de and-
ringar som gjorts i forordningen (1994:901) om genetiskt modifie-
rade organismer har — med nagot undantag — inte inneburit and-
ringar i sak. Bestdmmelserna i lagstiftningen genomfor i stora delar
EG-direktiv. Det omrade inom vilket Keml har uppgifter far anses
harmoniserat inom EU. Bestdimmelserna om genetiskt modifierade
organismer bedéms inte medfdra forandringar i reglerna som beror
Kemls verksamhet.

3.3.4 26 kap. Tillsyn och tillsynsférordningen
Utgangspunkter

Miljobalkens tillsynsbestdmmelser finns i 26 kap. MB. | 26 kap.1 §
MB anges att tillsynen skall sakerstalla syftet med balken och fére-
skrifter som har meddelats med stdd av balken. Tillsynsmyndighe-
ten skall for detta andamal i nodvandig utstrackning kontrollera
efterlevnaden av miljobalken samt foreskrifter, domar och andra
beslut som har meddelats med stod av balken samt vidta de atgar-
der som behovs for att astadkomma réttelse. Tillsynsmyndigheten
skall dessutom genom radgivning, information och liknande
verksamhet, skapa forutsattningar for att balkens dndamal skall
kunna tillgodoses. Enligt 26 kap. 2 § MB finns en skyldighet for
tillsynsmyndigheten att anmala misstankta brott.

I miljobalkspropositionen (1997/98:45, del 1, s. 491) betonade
regeringen att det ar angelédget att tillsynen over efterlevnaden av
lagstiftningen inte bara samordnas utan ocksa skarps i syfte att
miljobalkens mal skall kunna nés. Enligt 7§ forordningen
(1998:900) om tillsyn enligt miljobalken (tillsynsférordningen)
skall en myndighet som har tilldelats operativa tillsynsuppgifter for
tillsynsarbetet avsatta resurser som i tillracklig grad svarar mot
behovet av tillsyn samt ha personal med tillracklig kompetens fér
tillsynsarbetet. Myndigheten skall ocksa bl.a. upprétta en plan for
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tillsynsverksamheten och regelbundet goéra uppféljningar och
utvérderingar.

Sanktionsmdjligheterna har forédndrats i och med att miljosank-
tionsavgifter inforts i miljobalken. Nagra nya straffoestammelser
har ocksa inforts och straffskalan har hojts for vissa brott.

Fordelning av ansvaret

Kemls tillsynsansvar i fraga om tillverkare och andra primarleve-
rantorer av kemiska produkter har inte forandrats. Keml har ocksa
samma ansvar som tidigare i frdga om vissa genetiskt modifierade
organismer och vissa EG-férordningar. Nytt ar att Keml ocksa har
tillsynsansvar for biotekniska organismer. Vidare har Keml inte
langre nagon operativ tillsyn Over aterforsaljare och yrkesmaéssiga
anvandare. Nytt ar ocksa att Kemls ansvar for tillsynsvagledning
ocksa omfattar skydd mot effekter i den yttre miljon vid anvand-
ning av bekdmpningsmedel. Vilket ansvar kommunerna har for den
operativa tillsynen ar nagot oklart. Av regeringens uttalande (prop.
1997/98:45, del 2, s. 268) kan dock dras slutsatsen att tillsynen
omfattar detsamma som enligt tidigare kemikalielagstiftning.
Kommunernas tillsynsansvar omfattar darmed bl.a. bade kemiska
produkter och varor samt primérleverantérer inom kommunen.
Nytt dr att kommunerna dr ensamt ansvariga for de operativa
tillsynen Over aterforsdljare och anvandare. Vad avser lans-
styrelserna har den operativa kemikalietillsynen inskrankts till
fragor till skydd av den yttre miljon i de fall lansstyrelsen har till-
syn enligt reglerna om miljofarlig verksamhet och da tillsyns-
ansvaret inte ligger hos Keml.

Enligt regeringens bedémning (prop. 1997/98:45, del 2, s. 511)
finns det skal att narmare se pa mojligheterna att langre fram, nar
ytterligare erfarenheter vunnits, fora over &ven delar av tillsynen
over tillverkare, importorer och andra leverantorer fran Keml till
kommunerna.

Kemls och kommunernas tillsynsverksamhet

Inspektioner &r en av Keml:s huvuduppgifter och utgor en viktig
del av myndighetens dvergripande riskbegrénsningsarbete. Inspek-
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tioner skall genomféras inom alla verksamhetsomraden. Det &r
viktigt att efterstrdva bredd och variation och att utnyttja den
allménpreventiva effekten. En verksamhet som innebar att
foretagen inte i forvdg kan rékna ut vilka som skall inspekteras
gynnar det allménpreventiva syftet. Ett litet antal fOretags-
inspektioner tillsammans med information kan i vissa fall ge stor
effekt. Var bedomning &r att detta angreppssatt ger en effektivare
tillsyn dn en verksamhet med malet att inspektera samtliga foretag.

I Kemls rapport Effektivare tillsyn av leverantorer (1997-10-31)
behandlades bl.a. utvecklingen av. kommunernas kemikalietillsyn.
De enskilda kommunernas ambitioner och mdjligheter att utveckla
kemikalietillsynen ansags variera beroende bl.a. pa resurser och
kompetens samt antalet kemikaliehanterande foretag i kommunen.
Ett problem som kommunerna uppgav var att det saknades majlig-
heter att finansiera verksamheten. Detta har nu l6sts genom att
kommunerna kan ta ut tillsynsavgifter enligt miljobalken.

Den kommunala tillsynen bedémdes dka. Enligt Kemls uppskatt-
ning vad det i forsta hand fraga om ett 20-tal av de storre och fore-
tagstata kommunerna som skulle utveckla tillsyn dver kemikalie-
leverantdrerna. Keml gjorde bedémningen att kommunerna efter
nagra ar skulle kunna ha det huvudsakliga tillsynsansvaret for ca
hélften av de foretag som anmaélt produkter till produktregistret.

Enligt rapporten skulle Keml &ven fortsittningsvis utdva central
tillsyn Over tillverkare och importorer och borde i férsta hand
behdlla det huvudsakliga tillsynsansvaret Gver ravaruleverantorer
med stark internationell koppling (Ciba, ICI, Bayer, m.fl.) samt
Over efterlevnaden av regler som kréver speciell kemikompetens.
Keml skulle &ven genomfdra inspektioner inom stérre riskbegrans-
ningsprojekt. For att uppratthalla kompetens, metodik och rutiner
for inspektionsverksamhet ansags kréavas att Keml har en kérna av
I6pande inspektioner.

Erfarenheterna har ocksa visat att det béasta sattet att ge tillsyns-
végledning &r att genom egen operativ tillsyn vara en forebild for
kommunerna och sprida informationen till dem. Sadana projekt
genererar tillsynsaktiviteter pa lokal nivd och Okar den breda
kemikalietillsynen i landet. Det genererar i sin tur efterfragan av
tillsynsvagledning fran Keml. Miljobalken har medfort ett dkat an-
tal anmalningar till polis och aklagare av misstankta brott. Hittills
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har ocksa mer &n 650 beslut om miljésanktionsavgifter meddelats i
landet. Hur stor del av anmélningarna och miljosanktions-
avgifterna som harrér fran kommunernas tillsyn pa kemikalie-
omradet finns det dock inte ndgon uppgift om. Vi har inte gjort
nagon uppfoljning som visar om kommunernas tillsyn utvecklats
pa det sitt som forutsags i rapporten. Mycket tyder dock pa att
utvecklingen dnnu inte natt sa langt.

3.3.5 Andra bestammelser i MB
Miljokvalitetsnormer

De miljokvalitetsnormer som finns i dag har ingen direkt betydelse
for Kemls verksamhet. Pa sikt skulle det eventuellt kunna inforas
miljokvalitetsnormer som t.ex. innebdr gransvarden for vissa
bekdampningsmedel i mark och vatten i hela landet. Sadana miljo-
kvalitetsnormer kan fa betydelse for Keml:s godkinnanden av
bekdampningsmedel. Nar normer 6vervéags maste givetvis EG-rétten
beaktas.

Samrad och yttranden

I fraga om miljokonsekvensbeskrivningen (MKB) galler att sékan-
den skall samrada med bl.a. de statliga myndigheter som kan antas
bli berérda om verksamheten bedéms kunna medféra betydande
miljopaverkan (6 kap. 5 § MB). Vidare skall miljodomstolen enligt
22 kap. 4 § MB skicka kungorelser i ansokningsmal till bl.a. statliga
myndigheter vars verksamhet kan berdras av anstkan. Keml har
fatt remisser om MKB och ansokningar om miljofarlig verksamhet.
Det framtida behovet av resurser till detta kan antas 6ka. Resurs-
atgangen torde dock bli mattlig. Det ar angelaget att Keml inte
utfor arbete som &r sokandens ansvar.

3.4 Omvérldsanalys — nationellt

Miljoarbetet integreras i allt hdgre grad i det dagliga arbetet
tillsammans med fragor om etik och socialt ansvarstagande.
Marknadskrav och forvantade konkurrensfordelar bestar som
viktiga drivkrafter for att infora miljéledningssystem.
Skillnaden mellan stora och sma foretags miljoarbete riskerar
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emellertid att 6ka om inte rejéla insatser gors. Utvecklingen
mot ett Okat tempo i samhallet och krav pa snabb
produktutveckling kan leda till att en langsiktig hallbar
utveckling far sta tillbaka. Dagligvaruhandeln kommer att vara
viktig for utvecklingen av miljofragorna.

En omvarldsanalys med de nationella aktérerna som utgangspunkt
gjordes under varen 1999. Den genomfordes genom att ett stort
antal personer i nyckelpositioner i det svenska samhéllet intervjua-
des angéende deras syn pa miljoarbete m.m. Undersokningen
belyste miljoproblemen i vid bemérkelse dar kemikaliefragorna
ingick som en del. Synen hos de intervjuade personerna framstod
som mycket enhetlig och sammanfaller i stort sett &ven med en
undersokning av hur foretagen hanterar kemikaliefragorna utifran
marknadens krav.

Miljofragorna fortsatter att alltmer integreras i det dagliga arbetet
inom politiken, hos myndigheter, foretagen och enskilda konsu-
menter. Mycket av det praktiska atgards- och insatsarbetet ar dock
bara paborjat och mycket aterstar att gora for att na de langsiktiga
malen for en hallbar utveckling. Dagligvaruhandeln, med sin moj-
lighet att paverka kundens val, bedoms som mycket viktig for
utvecklingen.

Fran att varit fokuserat pa hot, katastrofer och missforhallanden
tenderar miljoarbetet att bli mera lagmalt och vardagsbetonat och
ses mera som en viktig del i helheten. Milj6, etik och socialt
ansvarstagande sammanvavs i hogre utstrdckning an férut. Mojli-
gen kan fokus komma att riktas mer mot rena etikfragor pa
bekostnad av miljoaspekter.

For dagens och sannolikt &ven morgondagens unga konkurrerar
miljofragor med IT och krav pa rorlighet och snabba férandringar
dar individuell kortsiktig tillfredstallelse framhalls viktigare &n en
langsiktig hallbar utveckling i ett samhallsperspektiv. Tempot i
samhaéllet fortsdtter att Oka. Inom t.ex. IT-branschen dér tiderna
fran idé till produkt ar mycket korta riskerar miljofragorna att
komma i andra hand. | nagon man talar manniskors radsla for den
diffusa spridningen av kemikalier som kan paverka deras eget och
kommande generationers liv mot detta forhallande. I de fall radslan
tar sig konkreta uttryck lutar det snarare mot att det blir enskilda
kemikalier eller produkter som kommer i fokus. Det mer samlade
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angreppssattet som har varit ledstjérna i de traditionella miljororel-
sernas arbete tros forskjutas mot enskilda fragor. Daremot lamnas
en dorr 6ppen for "dark horses” — ofgrutsebara handelser och hot-
som stéller krav pa snabba och omfattande insatser fran alla sam-
héllssektorer.

Marknadskrav och forvantade konkurrensfordelar forvantas besta
som drivkrafter for att infora miljoledningssystem. Manga menar
att miljoledningssystem och liknande kommer att vara ett kraftfullt
verktyg for att hantera miljorelaterade kemikaliefragor och tilltron
till ndringslivets egna system for att infora dem &r stor. Ddremot
kommer skillnaderna mellan branscherna, i synen pa vilka kemi-
kalier som ska integreras i miljéledningssystemen, att besta eller
t.o.m. forstarkas. Fokus kan variera fran amnen med farliga egen-
skaper till &mnen som hanteras i stora volymer. Inférandet av
miljoledningssystem innebar en form av langsiktig strategi som
generellt leder till att foretaget vidtar fler konkreta atgarder. Atgar-
der som i sin tur ofta leder till vinster i form av minskade
kostnader for bl.a. hanteringen av avfall. Det finns dessutom
studier som visar att miljokrav hittills inte har medfort att nagot
svenskt foretag har tvingats att upphdra med sin verksamhet. De
stora foretagens krav via kravspecifikationer fortsatter att
medverka till att underleverantdrerna anpassar sin produktion och
produktsortiment till mindre farliga alternativ. Det ocksa sker en
vardeforskjutning i foretaget som visar pa ett tydligt koncern- och
ledningsintresse for miljofragor.

Den positiva bilden behover dock nyanseras vad galler smafore-
tagens situation. Skillnaden mellan stora och sma foretags miljo-
arbete har Okat under 90-talet och riskerar att 0ka &hnu mer om
inte rejala insatser gors. Tempot i smaféretagens miljoarbete men
aven kunskapen om miljorelaterade fragor behtver dka. Behovet av
stod till smaforetagen lyfts ocksa fram i Kemikontorets enkat till
sina medlemsforetag.

Kundernas — bade yrkesmassiga anvandares och privatkonsumen-
ters — krav visar att det finns en stor marknadspotential for saval
renodlad miljoteknik som miljéanpassade produkter och tillverk-
ningsprocesser. Mycket talar for att miljomarknaden kan bli en av
tillvixtmotorerna for svensk ekonomi som kan ge miljédrivet
svenskt ndringsliv konkurrensfordelar internationellt.
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En samhéllssektor dar miljo- och kemikaliefragor kan komma att
fa storre tyngd ar de finansiella institutionerna. Varken svenska
eller internationella miljoprogram har hittills haft nagon storre
paverkan pa den finansiella sektorns arbete. Miljofonderna star
endast for ndgon enstaka procent av det totala vardet pa borsen. |
takt med att intresset for miljofonder okar kan dessa forhallanden
emellertid komma att &ndras. De miljokrav som stélls i de
ekonomiska vérderingarna av foretagen innebér i stort sett att de
ska folja lagstiftningen pd omradet. Detta gor lagkraven till den
egentliga drivkraften. Daremot finns det inga regler som hindrar
genomforande av miljo- och kemikaliefragorna. De egentliga
hindren utgors snarare av den laga kompetensen hos bade kunder
och finansinstitut. Finansidrerna ser kundftretagen som den
naturliga informationskallan och att myndigheternas arbete framst
ska riktas mot fOretagen.

3.5 Omvaérldsanalys — EU och internationellt

Den kemikaliestrategi for EU som haller pa att tas fram kan fa
stor betydelse for det framtida kemikaliesdkerhetsarbetet.
Genomforandet av Esbjergdeklarationen samt pagaende arbete
med att ta fram data inom ramen for olika initiativ véntas leda
till avsevdrda fordndringar i det EU-gemensamma arbetet med
kemikalier. Andringar i véixtskyddsdirektivet och ett nytt bio-
ciddirektiv leder till att arbetet med bek&mpningsmedel allt mer
blir ett EU-gemensamt arbete. Arbetet kommer att vasentligt
Oka i omfattning till f6ljd av dessa férdndringar. Globaliseringen
av handeln vantas leda till 6kat behov av internationellt arbete
och avtal, bl.a. i FN-regi om riskbegrénsning av kemiska &mnen.

3.5.1 Kemikaliestrategi m.m.

Det arbete som paborjats med en Overgripande EU-kemikalie-
strategi kan fa stor betydelse for mojligheterna att framgangsrikt
driva pa i kemikaliefragor framover. Strategin véantas leda till
Oversyn av ett antal férordningar och direktiv. Vilken betydelse
strategin kommer att fa avgors bl.a. av vilken form och status den
kommer att fa. Viktigt blir aven om/hur vissa fragor, bl.a. forsik-
tighetsprincipen, substitutionsprincipen, foretagens ansvar, héan-
synsregler, tillimpningen av kemikalieregler pa varor, snabbspar
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for riskbedomning/riskhantering kommer att hanteras i strategin
och i de forordningar och direktiv som ses 6ver. Vilka krav pa
kunskaper om kemiska &mnens egenskaper som kommer stéllas ar
dven en central fraga. Bade i samband med framtagandet av
strategin och i dversynen av olika forordningar/direktiv kommer
insatser fran medlemsstaterna att vara mycket viktiga for
framtiden.

Framtagandet av en Miljovarupolicy (IPP/Integrated Product Poli-
cy) kan komma att ha stor inverkan pa miljéarbetet, inklusive
kemikaliekontrollen bl.a. som ett verktyg for att motverka konflik-
ten mellan miljéh&nsyn och den fria rorligheten av varor. Kopp-
lingen till EU:s kommande kemikaliestrategi ar viktig for att
kemikaliefragorna ska beaktas i tillracklig utstrackning.

Offentlig upphandling &r reglerad med ett EU-direktiv.
Inkopskrav for upphandling baserad pa franvaro av halso- och
miljorisker (s.k. "Green Procurement”) kan forvantas komma att
inforas och kan da bidra bl.a. till anvandningsbegransning av
sérskilt farliga &mnen.

Vad avser internationella miljoavtal har EU-kommissionen i en del
fall s.k. exklusiv kompetens att inga internationella miljoavtal for
medlemsstaterna rékning, i andra fall & kompetensen delad. EU-
kommissionen soker i 6kande utstrackning hévda exklusiv kompe-
tens, vilket kan leda till 6kande svarigheter for medlemslanderna
att utnyttja alternativa och ibland mer framgangsrika vagar for att
fa till stand beslut och/eller  Gverenskommelser om
riskbegransning. Samtidigt géller att EU:s betydelse for oss som
inkorsport till att kunna paverka i FN och WTO torde Oka
vésentligt mot bakgrund av globaliseringen av handeln och den
darmed Okande vikten av en bra hantering av kemikaliefragorna i
organ som FN och WTO.

3.5.2 Bekampningsmedel

Tills nyligen har bade ingaende verksamma amnen och fardiga
(sammansatta) bek&mpningsmedel godkants nationellt. Stora for-
andringar har dock skett eller ar pa vag att ske.
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Det nya véxtskyddsmedelsdirektivet innebdr att sedan en tid
godkanns verksamma amnen genom beslut pa EU-niva, samt satts
upp pa en “positivlista”. Enligt en ny forordning ska utvardering av
amnen som industrin vill fa& upp pa listan fordelas pa medlems-
landerna, mot ersattning som foretagen far std for. Fran ar 2001
ska Sverige drligen ta pa sig att utvardera 4-6 amnen och samtidigt
erhalla ca 6-9 mkr i EU-medel for detta.

Fardiga vaxtskyddsmedel godkanns aven fortsattningsvis pa natio-
nell nivd. Under en 6vergangstid fungerar detta godkannande som
forut. Efter Overgangstidens slut tillimpas regler om Omsesidigt
godkannande. Ar medlet redan godkint i ett annat medlemsland
ska godkannande ges om inte klimatologiska eller andra forhallan-
den (sasom jordbruks- och véxtskyddsforhéallanden) skiljer sig at
sd att det paverkar risken.

Regler till foljd av det nya biociddirektivet ska vara i kraft i med-
lemslanderna senast ar 2000. Detta innebar att jamfort med dagens
situation i Sverige kommer antalet produktgrupper som omfattas
av krav pa godkannande att tredubblas. Under en 6vergangstid pa
10 ar far gallande regler tillampas. Under den tiden ska ett stort
antal existerande verksamma d&mnen utvarderas, samt om de accep-
teras listas i en bilaga. Utvarderingarna fordelas pa medlemslan-
derna, mot ersattning som foretagen far std for. Perioden
2003/2004-2010 forvantas Sverige arligen ta pa sig att utvardera ca
4 dmnen mot en ersattning om ca 6 mkr. Under perioden 2001-
2006 behover dessutom végledningen utvecklas ytterligare for god-
kédnnande av verksamma dmnen inom gemenskapen. Sverige har
redan, inom ramen for uppdrag fran kommissionen, bidragit
vésentligt till den vagledning som nu finns.

Béade for vaxtskydds- och biociddirektivet vantas de narmsta arens
arbete med att ”lagga ribban” genom faststéllande av policys och
principer fa avgorande betydelse for framtiden. Det paverkar bade
arbetsvolymen samt den skyddsniva som kan uppnas i kommande
arbete med godkannanden.

Betydande insatser gors fran svensk sida for att soka forhindra att
verksamma &mnen vi inte anser acceptabla blir EU-godké&nda och
sétts upp pa positivlista. Trots anstrangningarna kommer sannolikt
ett antal av de &mnen som fors in i positivlistorna att vara &mnen vi
sedan l&nge inte accepterat i bek&mpningsmedel, eller i 6vrigt inte
anser acceptabla. Detta leder i sin tur till att vi, genom det s.k.
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"0msediga godkannandet” av bekdmpningsmedel sannolikt maste
godkénna vaxtskyddsmedel och biocider vi inte hade godként
enligt den gamla ordningen.

En utveckling pdgar mot 6kad anvandning av biologiska bekamp-
ningsmedel. Har finns stor utvecklingspotential. Utvecklingen
inom omradet GMO (genmodifierade organismer), ar mer osaker
pa grund av motstand hos anvandarna och osékerhet i riskbedom-
ningen. EU-arbetet med bégge produktgrupperna dkar dock troli-
gen i omfattning och ddrmed behovet av specialkompetens.

Det ansvar som foljer av att regeringen utser en myndighet till s.k.
”competent authority” for en forordning eller ett direktiv innebér
att allt arbete som krévs enligt forordningen/direktivet faller pa
myndigheten. Om inspektionen utses till competent authority for
det kommande biociddirektivet medfor det vdsentligt Gkade
arbetsuppgifter for Keml.

3.5.3  Krav pa att ta fram data, klassificering av amnen och
produkter

| "substansdirektivet” (67/548/EEG) finns krav pa att ta fram vissa
grundlédggande data for nya dmnen infér den s.k. notifieringen.
Motsvarande krav saknas f.n. for existerande &mnen. Som namnts
redan i avsnitt 3.2.1 pagar dock for s.k. hogvolymamnen flera
initiativ for att ta fram grundldggande s.k. SIDS-data. Den 6kande
datavolymen vantas fa till foljd ett 6kat arbete inom ett flertal EU-
program och direktiv med att utnyttja data for bedémningar och
atgarder.

Klassificering av enskilda amnen enligt “substansdirektivet”
(67/548/EEG) medfor for allt fler @mnen att regler om viss
anvandningsbegransning automatiskt faller ut. Det géller framfor
allt konsumentanvandning men &ven viss yrkesmadssig anvandning.
Det finns f.n. ca 30 direktiv som i olika omfattning héanvisar till
substansdirektivet. Att konsekvenserna av en klassificering 6kar
gor att flera aktorer i 6kad utstrackning lagger fokus pa arbetet.
Utvecklingen gor klassificeringsarbetet viktigare och samtidigt mer
resurskravande. Hartill kommer att den okade tillgangen till data
genom olika initiativ torde medfora ett tryck pa att klassificera fler
amnen.
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Klassificeringsarbetet i EU for enskilda &mnen kan under perioden
borja paverkas av de “globala” kriterier som tagits fram inom
OECD. Det &r dock for tidigt avgora om detta kommer att inne-
bara paverkan pa skyddsnivan. Forst da aven markningen, i form av
riskfraser och skyddsfraser, har harmoniserats kan nagra storre
konsekvenser forvéantas.

Klassificering av sammansatta produkter enligt preparatdirektivet
(88/379/EEG) utgar fran klassificeringen av d@mnen enligt sub-
stansdirektivet. Att det nya preparatdirektivet tdcker d&ven bekadmp-
ningsmedel satter okat tryck pa att fa fram bade testmetoder och
kriterier for terrester miljo. Krav pa varuinformationsblad ingar i
direktivet. Starka krav pa béttre varuinformationsblad drivs f.n.
fran flera hall.

3.5.4  Existerande amnesprogrammet

Den okande tillgadngen till data om allt fler &mnen genom olika
initiativ vantas leda till ett tryck pa att riskbedoma fler &mnen/dka
den takt i vilken @mnen slussas genom programmet. Ett 6kande
antal amnen under riskbedémning ger ett tryck pa snabba-
re/enklare bedomningar, med fokus pa kritiska effekter. Samtidigt
ar det s att manualen for riskbedomning dnnu inte ar utvecklad
for att fungera bra bla. pd dmnen som framst anvénds i
varor/artiklar. Arbete har nu initierats for att utveckla manualen
som darmed kan bli an mer omfattande, eventuellt med mer
omfattande riskbedémningar som foljd. Det ar darfor svart att
bedoma i vad man riskbedomningarna med den inriktning
programmet f.n. har verkligen i praktiken kommer att kunna goras
snabbare. Det forvantas dock att arbetet med en EU-gemensam
kemikaliestrategi kommer att leda till en dversyn av programmet,
se dven avsnitt 3.1.4.

3.5.5 Begransningsdirektivet m.m.

Hittills har enskilda @&mnen kommit upp for diskussion om
anvandningsbegransning genom det s.k. begrénsningsdirektivet
(76/769/EEG) nastan uteslutande genom att enskilda medlems-
l&nder "notifierat” forslag till nationella forbud.
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Antalet &amnen som kommer upp pa dagordningen for diskussion
om anvandningsbegrénsning véntas dock ©6ka av flera skal. Efter
flera ars riskbedomande av ganska manga amnen i existerande
amnesprogrammet borjar nu alltfler av dem na det stadium dar
diskussioner om behov av riskhantering blir aktuell — man kan tala
om en “ketchupeffekt”. Under perioden kan darfér &mnen i
okande takt vantas bli foremal for behandling inom ramen for
begransningsdirektivet. | ett l&ngre tidsperspektiv kan dven den
okade tillgdngen till data genom olika initiativ ge upphov till 6kat
tryck pa att dstadkomma anvandningsbegransningar.

| ett kortsiktigt perspektiv finns det dock faktorer som talar emot
att beslut om anvéndningsbegrénsningar kan komma att tas i 6kad
takt. Det géller dels kommissionens nuvarande resurser for arbete
med koppling till direktivet. En annan faktor &r de allt hogre krav
som stélls pa underlag som riskbedémningar och konsekvensana-
lyser.

Det finns flera andra direktiv vars utveckling kan fa konsekvenser
for arbetet med anvandningsbegrdnsning. Exempelvis kan det
kommande ramdirektivet for vatten, med uppsdttande av ett
mycket stort antal amnen pa en svart och en gra lista medfora stora
konsekvenser. Andra direktiv som kan inverka &r bl.a. det nyligen
antagna s.k. VOC-direktivet om begransning av exponeringen for
organiska losningsmedel och det s.k. IPPC-direktivet (96/61/EG)
om bl.a. utsldppsbegrénsningar och branschvisa granser for utslapp.
Osékerhet rader om i vilken grad de allt fler direktiven om CE-
markning av varor, samt de om typgodkannande, inverkar negativt
pd medlemsstaternas mojligheter driva fram anvandningsbegrans-
ningar.

Utvecklingen av andra medlemslénders agerande framéver liksom
Ovriga aktorers medverkan dr en annan foérédndringsfaktor som i
hog grad kan paverka forutsattningarna for att fa till stand begrans-
ningar och som kan paverka den skyddsniva som kan uppnas.

Genomfdrandet av Esbjergdeklarationen &r en annan viktig faktor
som véntas oka trycket pa att dstadkomma anvandningsbegrans-
ningar. Mycket talar for att atminstone dessa delar av arbetet
kommer att ske inom ramen for EU-samarbetet.
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Det &r troligt att en Okande del av arbetet med riskbegrénsning
inom ramen for EU-samarbetet, inte minst vad géller anvandnings-
begrédnsningar, i framtiden kommer att avse anstrdngningar att i
internationella fora dar EU som sadant deltar (FN-organ, konven-
tioner, etc.) na fram till internationella/globala begréansningar.

3.5.6  EU:s Ostutvidgning

Flera av de blivande nya medlemslanderna beddms inte ha
praktiska mojligheter att leva upp till de kemikalieregler som finns
i EU pa manga ar an. Behovet av bistand for uppbyggnad av en
fungerande kemikaliekontroll &r betydande. Om fri rorlighet for
varor frdn de nya medlemslanderna skulle tillampas innan
kemikaliekontrollen dar fungerar bra i praktiken, finns det en risk
for en betydande cirkulation i EU av kemiska produkter och varor
som inte uppfyller EU:s regler. Att da forsoka hindra cirkulationen
skulle sannolikt kréva stora insatser i 6vriga medlemslédnder i form
av tillsyn éver kemikalie- och varuflddena.

3.5.7 EU-ordférandeskapet

Var bedémning ar att ordférandeskapet for Keml medfor behov av
hog beredskap for tillfalliga omprioriteringar i arbetet for att bl.a.
kunna bistd med EU-samordning vid arbete med internationella
konventioner. Vidare stiller ordférandeskapet sérskilda krav pa
anordnande av vissa moten for competent authority m.m.

3.5.8  Arbete i FN-organ, OECD, m.m.

Kemikaliekontroll har de senaste aren fatt en vasentligt storre plats
i FN-arbetet bl.a. genom Forum (IFCS/ Intergovernmental Forum
on Chemical Safety) och IOMC (Inter-Organization Programme
for the Sound Management of Chemicals).

IOMC koordinerar bla. en global harmonisering av
klassificerings- och markningssystem for kemiska &mnen och
produkter. Systemet ska sedan tas om hand av en omstrukturerad
version av FN:s expertkommitté for transport av farligt gods.
Utvecklingen innebér att tyngdpunkten forskjuts fran EU till FN.
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Nagot beslut i EU om implementering dar av ett FN-system finns
dock inte i nulaget.

Det finns ett etablerat arbete med utveckling av och harmonisering
av testmetoder i OECD. EU hanvisar i substansdirektivet till
OECD-metoderna for framtagande av data som underlag for klas-
sificering av @amnen. OECD bistar vidare FN i den globala har-
moniseringen av klassificerings- och mérkningssystem genom att
ansvara for framtagandet av harmoniserade kriterier for klassi-
ficering med avseende pa hélso- och miljoeffekter. Det ar éven
mojligt att kriterierna kommer att bdrja utnyttjas inom ramen for
OECD-samarbetet for faroanalyser av htgvolymadmnen. Detta kan
i praktiken komma att leda till en viss forskjutning av tyngd-
punkten fran EU till OECD.

Betraffande riskbegransning av kemiska amnen i FN-regi pagar
utveckling av ett globalt POP-protokoll (Persistant Organic Pollu-
tants). Vidare finns ett metallprotokoll, framtaget inom ramen for
arbetet med LRTAP (Long Range Transported Air Pollutants).
Arbetet med riskhantering i OECD har mycket begransad omfatt-
ning och beddms framst kunna fa betydelse genom viss metod-
utveckling och informationsutbyte.

Globalt finns jamfoért med i EU en st6rre bredd i uppfattningar,
principer som tillampas, sitt att arbeta, m.m. Exempelvis har
forsiktighetsprincipen inte samma stéllning i lander som USA,
Canada, Australien jamfért med i EU och i synnerhet i Sverige.
Detta medfor en annan végning av risk mot nytta. Nar beslut vl
har fattats pa global niva kan de & andra sidan ha stor rackvidd. Sa
forvantas t.ex. POP-protokollet aven satta tryck pa lander med
ingen eller bristfallig kemikaliekontroll att infora sadan verksam-
het.

En mycket viktig faktor for framtiden &r Esbjergdeklarationen som
antogs 1995 av merparten av de stater som deltog i den 4:e
Nordsjokonferensen. Arbete pagar f.n. inom OSPAR for att
genomfora intentionerna i deklarationen. Som framgatt av avsnitt
3.5.5 talar mycket for att atminstone vissa delar av atgardsinsat-
serna kommer att ske inom ramen for EU-samarbetet.

Utvecklingen av. HELCOMs arbete pd kemikalieomradet &r
osaker. Flera nuvarande medlemslander anvander efter intrade i
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EU sannolikt hellre sina begrénsade resurser for kemikaliekontroll
till EU-arbete. De ataganden pa ministerniva som finns for
Ostersjon talar dock for fortsatt betydelse for Ostersjosamarbetet,
kanske inom ramen for EU-samarbetet.

3.5.9 Global handel, WTO, m.m.

Utvecklingen mot en allt mer global handel med delkomponenter
och féardiga varor som allt oftare &r tillverkade i fjarran lander med-
for att riskbegransande atgarder i 6kande utstrackning kan behéva
avtalas om pa internationell eller global niva for att fa tillracklig
genomslagskraft. Den storre bredd i uppfattningar som da maste
sammanjamkas gor samtidigt att det finns risk for att det framover
kan bli svarare att fa till stdnd riskbegransande atgarder som t.ex.
forbud mot anvandning av ett viss kemiskt amne. Aven WTO:s
globala handelsregler kan inverka menligt. Inte minst styrinstru-
ment sasom miljomarkning och miljocertifiering, som kan komma
att paverka produktionen i ett annat land, har ifragasatts och ut-
pekats som tekniska handelshinder.
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Kommentarer till tabellen:
Beraknad kostnad per arsarbetskraft i extern verksamhet

Schabloniserad kostnad
Befintliga resurser  Nya resurser

Genomsnittlig 16neniva 25000 300 000 300 000
Sociala avg. m m. (ca 50 %) 150 000

inkl komp utv. 25000 25000
Lokaler, service och basutrustning 75 000 50 000
Péslag for overhead-kostnader 255 000 50 000
Ovriga gemensamma kostnader 50 000 25000
Kostnad per personar 855 000 600 000

For befintliga resurser har paslag for overhead-kostnader beraknats
efter faktiska forhallanden.

Overheaden utg6r kostnader for ledning, information och
administration.

For tillkommande resurser berdknas i det avseendet ett betydligt
lagre paslag.
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1 Regler och riktlinjer for
avgiftsbelagd verksamhet

Generella regler som géller statliga myndigheters avgiftsbelagda
verksamhet finns framst i avgiftsforordningen (1992:191), kapi-
talforsorjningsforordningen  (1996:1188) och  forordningen
(2000:605) om myndigheters arsredovisning och budgetunderlag.
Dessa forordningar utgor regeringsbeslut medan tillnérande fore-
skrifter och allmanna rad utgor myndighetsbeslut. Vad galler dessa
forordningar har Ekonomistyrningsverket (ESV) rétt att utfarda
foreskrifter och allmanna rad.

Dérutdver ska myndigheter som bedriver avgiftsbelagd verksamhet
beakta relevant lagstiftning som t.ex. konkurrenslagen (1993:20).
Aven regeringsformen (1974:152) med forarbeten samt praxis ut-
gor en viktig del av de regler och riktlinjer som tillampas for av-
giftsbelagd verksamhet.

Offentligrattslig verksamhet, som t.ex. kemikalietillsyn, regleras
dessutom i sarskilda forfattningar fran riksdag och regering. Rege-
ringen kan dven i enskilda myndigheters instruktioner och regle-
ringsbrev ange villkor och riktlinjer for myndighetens avgiftsbelag-
da verksamhet.

1.1 Normgivningsmakten

Regeringsformen innehaller bland annat bestammelser om den s.k.
normgivningsmakten, dvs. fordelningen av beslutskompetensen
mellan riksdagen och regeringen.

Enligt regeringsformen &r det riksdagen som ska fatta beslut om
att infora saval skatter som sadana avgifter som innebér ingrepp i
enskildas ekonomiska forhallanden. Dessa avgifter kallas ofta
offentligréttsliga eller tvingande. Riksdagen kan delegera rétten att
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bestaimma storleken pa offentligrattsliga avgifter till regeringen
eller till kommunerna. Denna befogenhet har ocksd utnyttjats i
stor utstrackning. Bara om riksdagen medgivit det kan regeringen
overlata at en myndighet att bestimma nivan pa en offentligrattslig
avgift. Det finns nagra fall dar ett sddant s.k. medgivande till sub-
delegering skett, t.ex. Lantmateriverket som beslutar om avgifter
for lantméteriforrattningar och Livsmedelsverket som bestdmmer
kottbesiktningstaxan.

Att besluta om att infora avgift for prestationer som efterfragas
frivilligt (uppdragsverksamhet) hor till regeringens kompetens-
omrade. Regeringen kan ocksa bestamma att en myndighet ska ta
ut ersdttning av andra myndigheter fOr en viss prestation oavsett
om efterfragan ar frivillig eller tvingande. Regeringen har i regel
delegerat réatten att bestamma storleken pa avgifter inom sitt kom-
petensomrade till den myndighet som bedriver uppdragsverksam-
heten.

1.2 Nar far avgifter tas ut?

En statlig myndighet har bara ratt att ta ut avgifter om det finns ett
bemyndigande fran regeringen. Om det ror sig om avgifter i upp-
dragsverksamhet krévs enbart ett regeringsbemyndigande. Om det
daremot ror sig om offentligrattsliga, s.k. tvingande avgifter ska
riksdagen dessforinnan ha beslutat att verksamheten ska bedrivas
och att den ska vara avgiftsbelagd. En avgift betraktas som offent-
ligrattslig om den innebér ett ingrepp i enskildas ekonomiska
forhallanden. Verksamheten styrs av bestammelser i lag och for-
ordning. Man kan séga att en offentligrattslig avgift i regel tas ut
for en verksamhet som en myndighet bedriver med ensamratt
inom landet.

Det finns ett generellt bemyndigande i 4 § avgiftsférordningen
som innebar att myndigheten sjalv far besluta om att ta ut avgift
for sddana varor och tjanster som raknas upp i paragrafen. Det ror
sig hdr om publikationer, konferenser, kurser, uthyrning av lokaler
och utrustning, offentlig inkdps- och resurssamordning, uppgifter
som lamnas ut pa annat lagringsmedium an papper, tjansteexport
m.m. Verksamheten ska vara av mindre omfattning eller av tillfallig
natur.
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1.3 Vem far besluta om avgiftens storlek?

En myndighet maste ha regeringens bemyndigande for att myndig-
heten ska fa besluta om storleken pé avgiften. Likasd maste rege-
ringen ha ett bemyndigande fran riksdagen for att kunna besluta
om storleken pa en offentligrattslig avgift. Om inte den ratten
delegerats till regeringen ar det i ett sadant fall riksdagen som fattar
beslut om avgiftsnivan. Riksdagen kan ge regeringen ratt att i sin
tur bemyndiga en myndighet att bestamma storleken pa en
offentligrattslig avgift.

En myndighet som anvénder sig av det generella bemyndigandet i
4 § avgiftsforordningen far bestamma avgifternas storlek.

1.4 Ekonomiskt mal

Genom att stilla upp ett ekonomiskt mal for verksamheten
bestdmmer statsmakterna hur stor andel av kostnhaderna som avgif-
terna ska tdcka. Regeringen har bestamt att full kostnadstackning
normalt ska gélla som ekonomiskt mal for avgiftsbelagd verk-
samhet (5 8 avgiftsférordningen). Om det behdver goras undantag
fran den bestammelsen ska regeringen besluta sarskilt om det.

For att fa full kostnadstackning i verksamheten ska myndigheten
berakna avgifterna s att intakterna ticker samtliga kostnader —
bade de direkta kostnader som verksamheten orsakar och en ratt-
visande andel av de gemensamma kostnader som verksamheten in-
direkt for med sig. Det &r viktigt att tinka pa att det ekonomiska
malet oftast maste ses pa nagra ars sikt.

Varje avgift som myndigheten tar ut for en vara eller en tjanst
behdver inte vara berdknad sa att sjalvkostnaden for varan eller
tjansten tacks. Det betyder att avgiften for en prestation kan sdttas
sa att den innebar ett Gveruttag i forhallande till sjalvkostnaden
under forutsattning att avgiften for en annan prestation, som hor
till samma avgiftsomrade, beraknas lamna motsvarande underuttag.
Det ar t.ex. naturligt att avgifterna av praktiska skal ofta baseras pa
nagon form av genomsnittligt beraknad kostnad. Den tid som gar
at for att producera en viss typ av tjanst eller den timkostnad som
beraknats pa direkt 16n med palagg for att ticka andelen gemen-
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samma kostnader dr exempel pa en genomsnittligt beraknad kost-
nad.

Det ekonomiska malet galler for ett avgiftsomrade. Hur verksam-
heten ska vara indelad bestdms bl.a. av den indelning som finns i
budgeten i myndighetens regleringsbrev. Avgdrande for indel-
ningen &r statsmakternas behov av information om hur det eko-
nomiska malet uppfylls for en viss verksamhet. Men det kan ocksa
finnas andra anledningar till att statsmakterna kraver att en viss
verksamhet sérredovisas. Det kan t.ex. vara ett politiskt intressant
omrade som regeringen sarskilt vill folja. Offentligrattslig verk-
samhet och uppdragsverksamhet ska exempelvis alltid redovisas
atskilda. Nar det galler offentligrattslig verksamhet ger lag och
forordning végledning vid indelningen. Om och i sa fall hur upp-
dragsverksamhet ska indelas beror pa om det ar frdga om olika
slags verksamhet eller olika marknadsfoérutsattningar. Oavsett om
det r6r sig om  offentligrattslig  verksamhet eller
uppdragsverksamhet bor verksamheter med olika ekonomiska mal
atskiljas.

I kalkylsammanhang och for myndighetens interna styrning och
uppfoljning &r det oftast nédvéandigt att berdkna och félja upp
intakter och kostnader pa en mer detaljerad niv4, t.ex. for enskilda
tjanster.

Nar det géller avgifter som tas ut enligt 4 § avgiftsférordningen far
myndigheten normalt sjalv bestdmma om avgiften ska tdcka hela
kostnaden eller kanske bara sérkostnaden — om syftet med verk-
samheten annars skulle motverkas. For tjanstexport géller dock
krav pa full kostnadstackning. Det ekonomiska malet kan ocksa
avvika fran det som vanligtvis galler genom att kravet stélls lagre &n
full kostnadstackning, utan att det ar fraga om avgifter enligt 4 §
avgiftsforordningen. Exempel pa sadan verksamhet ar bl.a. museer-
nas verksamhet och ungdoms- och missbrukarvard inom Statens
institutionsstyrelse. De kostnader som inte tacks av avgifter finan-
sieras i dessa fall med anslag.

15 Samrad med Ekonomistyrningsverket

Alla myndigheter som tar ut avgifter ska varje ar samrada med ESV
om  avgifterna. Det  foreskriver  regeringen i 78§
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avgiftsforordningen. Ddrefter fattar myndigheten beslut om
avgiften eller lamnar ett forslag till regeringen. Samrad ska ske
arligen oavsett om det ar regeringen eller myndigheten som
bestdimmer avgiftens storlek. Detta géller &ven om myndigheten
inte avser att dndra avgifterna eller l1dmna ett avgiftsforslag till
regeringen.

Av ESV:s foreskrifter till 7 § forordningen framgar hur myndig-
hetens samradsunderlag bor vara utformat. For varje avgiftsbelagd
verksamhet med full kostnadstackning som ekonomiskt mal ska
bl.a. redovisas utfallet av intdkter och kostnader for senast avslutad
resultatperiod, balanserat resultat samt budgeterade intidkter och
kostnader. Principer eller metoder fér fordelning av de for
myndigheten gemensamma kostnaderna ska ocksa redovisas.

1.6 Disposition av inkomster

For att en myndighet ska fa disponera inkomsterna i den avgifts-
belagda verksamheten kravs att statsmakterna har medgivit det.

Offentligrattsliga avgifter disponeras i regel inte av myndigheten,
utan tillfors statskassan och redovisas mot en inkomsttitel. Myn-
digheten far da anslag for forvaltningskostnader enligt samma reg-
ler som géller for skattefinansierad verksamhet. Detta géller t.ex.
for storre delen av Kemikalieinspektionens verksamhet. Det kan
goras undantag fran denna huvudprincip om det ar sa svart att i
forvag bedoma verksamhetens omfattning att det inte ar andamals-
enligt att finansiera den Gver anslag. Myndigheten kan i sa fall fa
ratt att anvanda inkomsterna for att finansiera den avgiftsbelagda
verksamheten. Detta framgar av budgetpropositionen 1992, Bilaga
1. Denna princip har inte férdndrats genom tillkomsten av bud-
getlagen (1996:1059).

Avgifter som tas ut for frivilligt efterfragade varor och tjanster dis-
poneras normalt av myndigheten. Denna ratt ska dock framga av
regeringsbeslut som t.ex. regleringsbrev.

I avgiftsforordningen ges myndigheter ett generellt bemyndigande
att disponera avgifter enligt 4 § avgiftsforordningen. Detsamma
géller de avgifter myndigheten tar ut for kopior, bevis, registerut-
drag m.m. enligt 15 § avgiftsférordningen.
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1.7 Disposition av 0verskott

Det ekonomiska malet full kostnadstiackning ska ses pa nagra ars
sikt. Regeringen har dérfor i 23 § kapitalforsorjningsforordningen
gett myndigheter ratt att under vissa forutsattningar disponera
Overskott i den avgiftsbelagda verksamheten.

En myndighet som disponerar inkomsterna i sin avgiftsbelagda
verksamhet far saledes balansera riakenskapsarets resultat i ny
rakning forutsatt att det ackumulerade Gverskottet uppgar till
hdgst 10 procent av den avgiftsbelagda verksamhetens omsattning
under rakenskapsaret. Om arets resultat tillsammans med balan-
serat resultat innebar ett storre dverskott ska myndigheten foresla
regeringen hur hela det ackumulerade éverskottet ska disponeras.
Likasa beslutar regeringen efter forslag fran myndigheten hur ett
underskott ska tdckas som inte técks av balanserat resultat. Obser-
vera att just den har bestammelsen géller for den avgiftsbelagda
verksamheten sammantaget, oavsett hur den avgiftsbelagda verk-
samheten ar indelad, men bara i den man myndigheten har ratt att
disponera avgiftsinkomsterna i verksamheten.

1.8 Redovisning och budgetunderlag

Myndigheter ska arligen uppratta och till regeringen lamna bl.a.
arsredovisning och budgetunderlag enligt férordningen (2000:605)
om myndigheters arsredovisning och budgetunderlag. Av forord-
ningen framgar hur avgiftsbelagd verksamhet ska redovisas. Denna
del av regelverket for avgiftsbelagd verksamhet behandlas inte i
denna rapport. | budgetunderlaget ska myndigheten redogtra for
bl.a. verksamhet som finansieras med avgifter.

1.9 Konkurrenslagen

Myndigheter som bedriver konkurrensutsatt verksamhet maste
dven beakta bestammelserna i konkurrenslagen (1993:20).

Konkurrenslagen baseras pa forbudsprincipen. Lagen anknyter

materiellt till EG:s konkurrensregler och innehéller tva principiella
forbud mot:
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konkurrensbegréansande samarbete, och
missbruk av dominerande stéllning.

Foérbudet mot konkurrensbegrdnsande samarbete riktar sig mot
avtal eller dverenskommelser mellan féretag eller beslut av sam-
manslutningar av foretag som syftar till att begrénsa konkurrensen
eller som far sddana verkningar. Om samarbetet d4nda har positiva
effekter for konkurrensen kan, om vissa villkor ar uppfyllda,
undantag fran forbudet efter ansokan i enskilda fall ges av Kon-
kurrensverket. Vissa kategorier av avtal har ocksd undantagits av
regeringen genom s.k. gruppundantag i férordningsform.

Stat, landsting och kommuner torde anses vara féretag i konkur-
renslagens mening da de bedriver verksamhet av ekonomisk art
som har viss omfattning och en viss grad av varaktighet.

Forbudet mot missbruk av dominerande stélining galler beteenden
som innebéar ett utnyttjande av dominerande stallning pa ett satt
som skadar konkurrensen. Som exempel pa beteenden som &r sér-
skilt allvarliga for konkurrensen ndmns i lagen bl.a. att begrénsa
produktion och marknader. Det finns inte mojlighet till undantag
fran detta forbud.
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2 Gransdragningen mellan skatt
och avgift

Offentliga inkomster bestar huvudsakligen av skatter och avgifter.
Skillnaden mellan skatter och avgifter &r enligt regeringsformen
med forarbeten att skatt ar tvangsbidrag till det allmanna utan
direkt motprestation, medan en avgift ddremot motsvaras av en
direkt motprestation fran statens sida.

Riksdagen fattar beslut om skatter. Beslut om skatter kan inte
delegeras. Beslut om offentligrattsliga avgifter kan daremot
delegeras till regeringen eller myndigheten, eller fattas av
regeringen vad géller frivilliga avgifter.

Vid tillsynsverksamhet finns inte alltid ett direkt samband mellan
avgiften och den prestation som staten svarar for. | dessa fall finns
daremot ett samband mellan den statliga verksamheten och den
grupp foretag som genom avgifter finansierar verksamheten. Kol-
lektivet svarar for sambandet, inte de enskilda foretagen. Nér verk-
samheten riktar sig till ett litet antal I&tt identifierbara tillsyns-
objekt finns ett klart samband mellan avgift och prestation. Vid
stigande antal tillsynsobjekt blir sambandet svagare for att i vissa
fall upplosas.

Tillsynsavgifter betraktas vanligen som avgifter och har ofta karak-
taren av "kollektiva avgifter”, men steget till punktskatt dr inte
langt.

Regler om skatt och offentligrattsliga avgifter tillhor lagomradet
enligt huvudregeln 8 kap 3 § regeringsformen.* Enligt 8 kap 9 § kan
regeringen efter riksdagens bemyndigande meddela foreskrifter om
offentligrattsliga avgifter.? Behdrighet att besluta om offentligratts-
liga avgifter kan subdelegeras till myndighet enligt 11 §.3 Andra

1 3 8Foreskrifter om forhallandet mellan enskilda och det allmanna, som galler &ligganden
for enskilda eller i Gvrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller ekomoniska férhallanden,
meddelas genom lag

2 9§ Regeringen eller kommun kan efter riksdagens bemyndigande meddela sidana
foreskrifter om avgifter, som pa grund av 3 § annars skall meddelas av riksdagen.

% 11 § Bemyndigar riksdagen enligt detta kapitel regeringen att meddela foreskrifter i visst
amne, kan riksdagen darvid medgiva att regeringen Gverlater &t forvaltningsmyndighet eller
kommun att meddela bestdmmelser i &mnet.
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avgifter dn offentligrattsliga, dvs. huvudsakligen frivilliga, tillhor
regeringens restkompetens enligt 8 kap. 13 8.

For att avgora vad som kan anses vara skatt eller avgift maste en
bedbmning goras i varje enskilt fall. Vdgledning finns i forarbetena
till regeringsformen och i praxis. Vagledningen &r dock inte alltid
tydlig utan ibland t.0.m. motsédgelsefull till f6ljd av t.ex. tidsandan
eller Lagradets sammansattning.

Gransdragningen har ofta aktualiserats vid tillfaillen da
myndigheter ska finansiera tillsynsverksamhet med avgifter. Nedan
foljer ett antal fall som varit foremal for provning.

I det forsta fallet har Regeringsratten vid lagprévning enligt 11 kap.
14 § regeringsformen bedomt fragan om en kemikalieavgift for
finansiering av Kemikalieinspektionens verksamhet var att anse
som en skatt eller en avgift Regeringsrattens utlatande redovisas i
BILAGA 2, RA 1991 ref 87. 11 Kap.14 § har foljande lydelse.

14 § Finner domstol eller annat offentligt organ att en foreskrift
star i strid med bestammelse i grundlag eller annan 6verordnad for-
fattning eller att stadgad ordning i nagot véasentligt hanseende har
asidosatts vid dess tillkomst, far foreskriften icke tillampas. Har
riksdagen eller regeringen beslutat foreskriften, skall tillimpning
dock underlatas endast om felet ar uppenbart.

Regeringsratten betraktade kemikalieavgiften som en allmédn pro-
duktavgift utan direkt anknytning till ndagon motprestation fran
Kemikalieinspektionens sida. Kemikalieavgiften uppfyllde saledes
inte avgiftskriteriet om motprestation. Regeringsratten hénvisade
dock till att gransen mellan skatt och avgift ar flytande och ett visst
utrymme for en vidare bestdmning av det statsréttsliga avgiftsbe-
greppet inte kunde uteslutas. Regeringsratten kom fram till att for-
fattningsregleringen inte var uppenbart felaktig.

Det andra fallet handlar om Lagradets syn pa avgifter for tillsyn av
genetiskt modifierade organismer (prop.1993/94:198).

Lagradet fann vid behandling av forslaget till lag om genetiskt
modifierade organismer att avgiftskriterierna torde vara uppfyllda i
den man avgiften utgor vederlag for en myndighets kostnader i
samband med myndighetsutévning som &r riktad direkt mot den
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avgiftsskyldige. Detta géller t.ex. avgifter som tas ut for kostnader
for handlaggning av en ansokan eller anmélan eller for provtagning
eller inspektion. Foreslagen delegationsbestdmmelse ger emellertid
mojlighet att foreskriva en generell avgift for foretag som bedriver
verksamhet som avses i lagen, dvs. en avgift som utgar d&en om
foretaget inte varit foremal for nagon direkt atgard fran myndig-
heternas sida. En sadan avgift far anses ha karaktiren av skatt.
Delegationsbestammelsen som foreslogs stod enligt lagradet dar-
med i strid med regeringsformen. Ska sadan avgift tas ut maste den
lagregleras, i vart fall sa att grunderna for avgiftsuttaget anges.

Det tredje fallet som refereras har avser Lagradets syn pa Bank-
inspektionens avgifter for tillsynsverksamhet (prop. 1978/79:170,
s. 131). En majoritet i Lagradet ansag att avgifter som grundas pa
finansinstitutens balansomslutning utgjorde avgifter. En ledamot
ansag daremot att avgifterna borde betraktas som skatt.

Det fjarde fallet géller Lagradets uppfattning om en allman fiske-
vardsavgift (prop. 1994/95:231). Fiskevardsavgiften kunde enligt
Lagradet — trots att den enskilde inte erholl en direkt motpresta-
tion- betraktas som en avgift i och med att betalarna erhéll en
kollektiv motprestation.

Det femte fallet rér en avgift for kameradvervakning (prop.
1997/98:64). | detta fall ansag Lagradet att en generell avgift som
tas ut for att finansiera lansstyrelsernas arbete med tillsyn m.m. har
karaktaren av skatt. Det innebér enligt Lagradet att delegations-
bestdimmelsen i lagforslaget stod i strid med regeringsformen.
Grunderna for finansieringen borde darfor regleras i lagen.

| det sjatte fallet, som avser avgifter for en myndighets verksamhet
enligt livsmedelslagen, kommer Lagradet till i stort sett samma
slutsats som i det femte fallet (prop. 1997/98:48).

I det sjunde fallet fann Hogsta domstolen att avgifter enligt lake-
medelsférordningen (1962:701) for finansiering av den statliga
ldkemedelskontrollen (NJA 1980 s. 718) skulle betraktas som
avgifter.

Beskrivningen av fallen gor inte ansprak pa att vara fullstandiga.

For en fullstindig Dbeskrivning hénvisas till de angivna
dokumenten. Syftet &r enbart att visa att den végledning som
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praxis, i form av lagradsyttranden angaende forslag till avgifter och
rattsfall avseende befintliga avgifter, inte ar entydig.

Slutsats

For att vara saker pa att avgiften verkligen ar en avgift maste mot-
prestationen riktas direkt mot den betalande genom t.ex. prévning,
faktisk tillsyn eller dylikt.

Sannolikt uppfylls avgiftskriteriet ocksa om avgiftskollektivet kan
definieras val och att rimligt samband foreligger mellan den presta-
tion som myndigheten utfér och summan av de avgifter som av-
giftskollektivet erlagger. | vissa fall har som framgatt lagradet haft
en annan uppfattning. Om det rader osidkerhet om en palaga ska
betraktas som en avgift eller skatt bor palagan regleras i lag, i vart
fall grunderna for avgiftsuttaget. En lagreglering innebdr dock inte
att det avgjorts om det ar fraga om en skatt eller avgift. For att
avgora detta maste rattslig provning ske i det enskilda fallet.

Sammanfattningsvis kan lagreglerade avgiftsuttag teoretiskt vara
konstruerade pa manga olika séatt utan att avgiftsuttaget strider mot
lag eller grundlag. D&remot kan avgiftsuttaget vara mindre lampligt
aven om det till ndds uppfyller de formella kraven. Erfarenhets-
massigt bor darfor avgiftssystemet konstrueras sa att tydligt sam-
band erhdlls mellan avgift och motprestation. | annat fall 6kar
risken for att avgiftssystemet ifragasatts fran saval avgiftskollek-
tivet som rattsvardande instanser.
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3 For- och nackdelar med
avgiftsbelaggning

I avsnittet redovisas generella for- och nackdelar med en avgifts-
beldggning jamfort med om verksamheten skattefinansieras. Argu-
menten for eller emot ar inte giltiga pd samma sétt i alla slag av
verksamheter. Argumenten kan dven ha olika innebdrd beroende
pa om det ar staten, enskilda eller nagon annan enhet som gynnas
respektive drabbas av nedanstaende for- och nackdelar.

3.1  Argument for en avgiftsbelaggning

Det kan hdvdas att det &r rimligt att den som utnyttjar tjansten
ocksa betalar for den. Detta forutsitter att savél den statliga
tjansten som malgruppen kan identifieras. Malgruppen ska inte
vara identisk med skattekollektivet.

Vid tillsyn utgdr “den statliga tjansten” de kostnader som tillsyns-
objekten orsakar staten till foljd av sin verksamhet. Kostnaderna
finansieras med avgifter som senare tas ut av féretagens kunder.

Statsmakterna kan vilja frigdra resurser genom att 6ka avgifts-
finansieringen. Det enda séttet (i praktiken) att fa verksamhe-
ten till stand.

I vissa fall kan avgifter tas ut for att reglera (minska) efterfra-
gan pa tillhandahallen prestation. Detta galler dock inte vid
t.ex. tillsyn.

Avgiftsbeldggning kan oka kostnadsmedvetandet och produk-
tiviteten i myndigheten.

| vissa verksamheter etableras ett klarare kund - leverantors-
forhallande som kan vara utvecklande for tjanstens kvalitets-
och servicegrad. Detta géller framst uppdragsverksamhet men
kan &ven i en offentligrattslig verksamhet leda till en for
verksamheten fruktsam dialog.

Vid tillfallig dverkapacitet i en myndighets uppdragsverksam-
het kan den utnyttjas genom forséljning av tjanster.
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3.2

Argument mot avgiftsfinansiering

Avgiftsbeldggning leder till oacceptabla férdelningspolitiska
effekter.

Avgifter kan motverka syftet med verksamheten genom att de
hammar av samhallet onskvard efterfragan pa tjanster. Detta
géller dock inte tillsyn, men ibland prévning.

De administrativa kostnaderna for att ta ut avgifter blir orim-
ligt hoga.

Om inga identifierbara kunder eller definierat avgiftskollektiv
finns kan verksamheten inte avgiftsbeldggas.

Aven om ett avgiftskollektiv kan urskiljas kan detta vara for
diffust for att avgiftsbeldggning ska vara rimligt "réttvist”.
Kollektivet kan ocksa vara fordelningspolitiskt omgjligt t.ex.
p.g.a. svag betalningsformaga.

Vid avgiftsbeldggning av tillsyn kan hévdas att det inte ar de
enskilda betalarna utan det allmanna som erhaller motpresta-
tionen i form av t.ex. sdkrare banksystem eller renare miljo.
Verksamheten riktar sig mot kollektivet av medborgare, inte
mot enskilda individer eller foretag.
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4 Avgiftskonstruktioner
4.1 Fast avgift

Fasta avgifter anvinds foretradesvis nar produkterna som
tillhandahalls &r rutinartade. Om kostnaden for att tillhandahalla
en produkt varierar kraftigt kan flera olika hdga fasta priser
tillampas (prisdifferentiering).

Fast avgift bor aven anvandas da verksamheten ar offentligrattslig.
Det beror framfor allt pa 6nskemalet att avgiften ska vara enkel
och 6verskadlig for den enskilde som i detta fall ar mer eller
mindre tvingad att utnyttja tjansten och betala for den. En fast
avgift ar ocksa rattvis pa sa satt att alla medborgare far betala lika
mycket for samma tjanst, t.ex. ett pass eller ett korkortsprov,
oavsett var man bor i landet.

Den stdrsta fordelen med en fast avgift &r att den som behover ta
myndighetens tjanst i ansprak i forvag far veta hur mycket det
kommer att kosta. En annan viktig férdel ar att en fast avgift oftast
ar enkel att administrera och folja upp.

4.2 Rorlig avgift — Tidtaxa

En tidtaxa kan utformas pa olika satt. Den kan vara indelad i kate-
gorier eller I6neintervall pa sa satt att timpriset speglar den genom-
snittliga kostnaden i respektive intervall. Ofta har tjansterna som
erbjuds till olika timpriser olika innehall. Det finns ocksa tidtaxor
som dr individuella och utformade med den direkta I6nekostnaden
som bas och med ett omkostnadspéldagg som ska ticka Ovriga
kostnader. Om myndigheten bara i enstaka fall har anvandning for
en tidtaxa kan det vara praktiskt att debitera efter en
genomsnittligt berdknad timkostnad for hela eller en del av
myndigheten.

Oavsett hur myndigheten viljer att utforma sin tidtaxa kan det
vara bra att bestimma ett lagsta belopp som tas ut. De
administrativa kostnaderna for att ta ut avgiften skulle annars
kunna bli hogre an sjélva avgiftsuttaget.
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Lopande rakning

Kunden debiteras ett belopp som motsvarar timkostnaden
multiplicerat med det antal timmar som myndigheten lagt ner pa
uppdraget. Fordelen med detta ar att kunden far ersatta sina
kostnader”. Vissa hdvdar att denna typ avgift &r mer réttvis dn en
fast avgift eftersom var och en betalar for sig.

Hogstpris

Om kunden inte kan precisera sina 6nskemal eller om det av andra
skal ar svart att i forvag berakna kostnaden for uppdraget kan myn-
digheten och kunden komma 6verens om ett tak for avgiftsuttaget.
Storre uppdrag bor i sa fall genomféras med etappvisa anbuds-
forfaranden dar en ram eller ett hdgsta belopp faststélls for varje
etapp. Det séager sig sjalvt att risken ar stor for att det ska uppsta
underskott i verksamhet dar uppdrag regelmassigt offereras till ett
hdgsta pris. Om kostnaden for att genomfdra uppdraget blir lagre
an hogstpriset ska kunden bara betala det pris som motsvarar
kostnaden. Da blir det ju aldrig nagra 6veruttag som skulle kunna
anvandas till att kompensera underuttag for de uppdrag som inte ar
slutforda nar taket natts.

Fast offert

Debitering enligt fast offert innebdr samma fordel som en fast
avgift pa sa sitt att kunden i forvag vet hur mycket han behdver
betala. Konstruktionen anvands framst i uppdragsverksamhet.

Den storsta svarigheten ligger i att berdkna kostnaderna for upp-
draget och bedéma hur stor risken &r for att kostnaderna har
underskattats. Om myndigheten i stéllet dverskattat kostnaderna
finns risk for att anbudet inte antas. Det &r naturligt att ju angeldg-
nare myndigheten & om att f& uppdraget, desto lagre siakerhets-
marginal kalkylerar den med. Man far heller inte glomma att det
ofta gar at avsevard tid att forhandla med kunden om uppdragets
innehall, ersattningens storlek och 6vriga leveransvillkor.

Debitering enligt ett avtalat fast pris ar i regel att foredra framfor

t.ex. debitering enligt I6pande rakning, i varje fall nar det gar att
gora en realistisk kostnadskalkyl.
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4.3 Fast och rorlig avgift

Avgifter for tjanster kan delas upp i tva eller flera led. En myndig-
het kan t.ex. ta ut en fast grundavgift for ett besék som komplet-
teras med en rorlig avgift for ytterligare timmar utdver standardtid.
Aven andra kombinationer av fasta och rérliga avgifter kan tillam-
pas.

4.4 Omsattningsavgift

En omsattningsavgift &r en typ av rorlig avgift som ar konstruerad
sa att ett foretag som t.ex. ar foremal for en myndighets tillsyn
betalar en avgift som &r baserad pa omsattningen, tillverkad eller
sald volym, balansomslutning eller ndgon annan variabel hos fore-
taget.

Avgifter som tas ut for tillsyn kan &ven ticka kostnaderna for over-
gripande tillsyn. Statsmakterna har darfor i nagra fall valt en
avgiftskonstruktion med omsattningsavgifter som ett satt att upp-
na en rimlig fordelning av de totala kostnaderna for tillsyn, bl.a.
genom att ta hansyn till betalningsformagan hos respektive till-
synsobjekt.

Omsittningsavgifter bor emellertid inte anvdndas om det skulle
innebara alltfor stora skillnader, sett 6ver en flerarsperiod, mellan
avgiftens storlek och kostnaderna for myndighetens tillsyn av det
enskilda foretaget, inklusive en andel av kostnaderna for évergri-
pande tillsyn. Orsaken ar att avgiften annars skulle kunna fa karak-
tar av en punktskatt och da &r det ju riksdagen som ska besluta om
nivan.

D& omsittningsavgifter foreslas bor riksdagen ges mojlighet att ta
stallning till forslaget, samt delegera till regeringen att besluta om
avgifternas storlek. Regeringen bor emellertid inte delegera till
myndigheten att besluta om denna typ av avgifter.

Normalt bor ocksa bruttoredovisning tillampas, vilket innebér att

avgiftsintdkterna redovisas mot inkomsttitel och myndigheten till-
delas ramanslag for verksamheten.

332



SOU 2001:4

5 Tillsynsverksamheters
avgiftskonstruktion

I forteckningen i Bilaga 1 redovisas exempel pa hur olika statliga
tillsynsverksamheter finansieras med avgifter. Forteckningen é&r
inte heltdckande och inte alltid uppdaterad, men grunden for av-
giftskonstruktionen torde framgé, om an i mycket kort form.

Avgiftskonstruktionerna varierar mycket. Den praxis som géller, i
form av befintliga avgiftskonstruktioner, kan darmed havdas ge ut-
rymme for manga olika konstruktioner.

Dessa exempel pa avgiftskonstruktioner for tillsynsverksamhet
tyder pa att omkring hélften av myndigheterna har tillsynsavgifter
som &r beroende av tillsynsobjektens storlek eller storleken pa den
verksamheten som star under tillsyn. Andelen sadana avgifter skul-
le vara betydande ocksd om andelen mats i varde i stéllet for antal
myndigheter. | vissa fall, men inte alltid, kan man anta att kostna-
derna for tillsynen star i proportion till foretagens storlek.

Flera av avgiftskonstruktionerna ar ocksa konstruerade med en hog
ambition vad galler avgifternas kostnads - prestationssamband. Det
géller t.ex. for timtaxor samt formodligen avgiftskonstruktioner
med grundavgifter som kombineras med tilldggsavgifter.
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6 Kemikalieinspektionens
verksamhet

De avgifter som behandlas i avsnitt 6 syftar enbart till att finansiera
inspektionens verksamhet och &r huvudsakligen inriktad pa de
avgifter som inspektionen tar ut av kemifdretag.

I avsnitt 6.1.1 redogdrs for allmanna utgangspunkter for Gverva-
ganden om vilka aktiviteter som kan avgiftsfinansieras. | avsnitt
6.1.2 redovisas vissa finansieringsaspekter avseende inspektionens
verksamhet. | avsnitt 6.1.3 lamnas kommentarer pa finansieringen
av verksamheten.

6.1 Vilka verksamheter bor avgiftsfinansieras
6.1.1  Allméan vagledning

Har redovisas mer generellt, vilka kostnader som kan hanféras till
den avgiftsbelagda verksamheten i de fall en myndighet bedriver
bade avgiftsbelagd och skattefinansierad verksamhet.

Kostnader som normalt bor tackas i den avgiftsbelagda verksamheten

Att kostnader som dr direkt férenade med den avgiftsbelagda verk-
samheten ska tas med i kostnadsunderlaget for att berdkna avgifts-
nivan ar givet. Vilka indirekta kostnader som ska avgiftsfinansieras
ar daremot inte alltid sjalvklart. Exempel pad gemensamma kost-
nader som i regel ska belasta bade den anslagsfinansierade och den
avgiftsfinansierade verksamhet &r: ledning, administrativt stod,
bibliotek, lokaler, IT-tjanster, avskrivningar, rdntor samt
personalvard. Avgifter inom ett specifikt avgiftsomrade ska
berdknas sa att de tacker en rattvisande andel av dessa kostnader.
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Kostnader som i vissa fall bor téckas av den avgiftsbelagda verksam-
heten

Kostnader som kan inga i avgiftsunderlaget 4r exempelvis en andel
av myndighetens kostnader for

allmén metodutveckling

forskning

historiskt utvecklingsarbete

EU-arbete

arbete med foreskrifter och allméanna rad

Vagledning for om kostnaderna ska inga ar hur stark kopplingen ar
till den motprestation som erhalls. Av betydelse ar dven bemyndi-
gandet som ger myndigheten rétt att ta ut avgifter. Formuleringen
att myndigheten ska finansiera provning och tillsyn med avgifter ar
exempelvis en sndvare avgransning av kosthadsmassan an om myn-
digheten ska finansiera verksamheten med avgifter.

Kostnader som sallan ska tas med vid berékning av avgifterna

Exempel pa kostnader som séllan tas med vid berakningen av avgif-
terna ar kostnader for Overklaganden, remisser samt radgivning
och information som féljer av den avgiftsfria serviceskyldighet som
géller enligt forvaltningslagen (1986:223).

6.1.2  Kemikalieinspektionens verksamhet

I avsnittet 6.1.2 beskrivs inspektionens verksamhet enligt uppgifter
som hamtats ur underlaget fér fordjupad provning. | néasta avsnitt
6.1.3 lamnar ESV vissa kommentarer till finansieringen.

For ar 2000 finansieras inspektionen med olika avgifter respektive
skatt enligt féljande prognos som upprattats till underlaget for for-
djupad prévning. Med avgifter avses hdr samtliga avgiftsintékter
oavsett hur de redovisas. Avgiftsintdkterna redovisas hér inklusive
ovriga inkomster men exklusive vissa avgiftsintakter enligt EU-
direktiv. Skatt avser det som enbart finansieras med anslag.
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Miljoner kronor Avgifter Skatt Totalt
Allménkemikalier 57
Bek&mpningsmedel 21
Andra avgiftsinkomster 2
Ovriga inkomster 2
Vissa myndighetsuppgifter 6
Summa 82 6 88

For ar 2000 beraknas verksamheten finansieras till omkring 90 pro-
cent genom avgifter.

Enligt den planering som genomfordes av inspektionen vid tid-
punkten for uppréattandet av underlaget for fordjupad prdvning
beraknades skattefinansieringen uppga till drygt en fjardedel av
verksamheten ar 2001. Den skattefinansierade andelen och den
totala resursargangen berdknas oka till ar 2003.

Nedanstdende resursuppgifterna inkluderar savél befintliga som
tillkommande resurser for aren 2001-2003 enligt underlaget for
fordjupad prévning.

Verksamhet Ar 2001 Ar 2002 Ar 2003
Mkr  Procent Mkr Procent Mkr Procent
Skattefinansiering 26 27 % 33 30 % 40 33%
Avgiftsfinansierad 71 73 % 76 70 % 82 67 %
Totalt 96 100 % 109 100 % 122 100 %

Det ovan angivna beloppet for inspektionens totala verksamhet, 96
miljoner kronor ar 2001, inkluderar foljande sju verksamhetsgre-
nars personella kostnader pa 79 miljoner kronor. Dessa omfattar
I6nekostnader inklusive myndighetsgemensamma resurser. Ovriga
kostnader pa 17 miljoner kronor, som avser t.ex. kostnader for
vissa informationsinsatser, konsulter och resor, beaktas inte i
nedanstaende sammanstallning.
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Beraknat for ar 2001 Kostnader Varav skattefinansierat
antal

Verksamhetsgrenar® milj.kr tjdnster milj. kr

1 Strategier, uppféljning och

utvardering 12,8 15,6 4,3 34 %
2 Kemiska &mnens egenskaper 6,1 1,7 0,6 10 %
3 Forskningsstyrning 15 2,0 15 100 %
4 Operativ tillsyn 6,7 8,7 1,2 18 %
5 Haélso- och miljdinformation 8,2 10,2 1,2 15 %
6 Systematisk riskminimeringsarbete 24,9 31,2 8,6 35%
7 Sarskilt farliga egenskaper 18,3 22,3 3,2 17 %
Summa 78,5 97,8 20,6 26 %

Som framgar av sammanstallningen berdknas andelen som skatte-
finansieras variera mellan 10 och 100 procent for de olika verk-
samhetsgrenarna enligt underlaget for férdjupad prévning.

6.1.3 ESV:s kommentarer

I avsnittet [amnar ESV viss beddémningar och kommentarer avse-
ende Kemikalieinspektionens verksamhet sa som den kortfattat
beskrivits i foregdende avsnitt 6.1.2. Av beskrivningen framgar att
verksamhetens omfattning Okar kraftigt och att huvuddelen av
Okningen avses finansieras med skattemedel. ESV har inga syn-
punkter pa verksamhetens omfattning. Daremot lamnas nedansta-
ende synpunkter pa fordelningen av finansieringen pa avgifter
respektive skattemedel.

Hela inspektionens verksamhet &r ur ett statsrattsligt perspektiv
mojlig att finansiera med allmanna skattemedel eller punktskatter.
Déremot &r inte alla verksamheter mojliga - eller i vart fall lampliga
- att finansiera med avgifter. De verksamheter som ESV betraktar
som tveksamma att finansiera med avgifter som tas ut av
kemifdretag redovisas i foljande punkter.

79 Verksamhet som inte kan tas ut med stéd av bemyndi-
gandet i miljobalken. Bemyndigandet ger stod for att ta ut avgifter
for myndigheters kostnader for provning eller tillsyn enligt balken

4 Beskrivning av verksamhetsgrenarna finns | underlag for fordjupad prévning.
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eller dess foreskrifter samt med stéd av EG:s forordningar inom
balkens tillampningsomrade (1 § 27 kap.).

9 Varuinriktade atgarder dar avgiftskollektivet inte kan defi-
nieras tillrackligt val.

9 Internationellt arbete som har svagt samband med
prévning och tillsyn i det foretagskollektiv som ska finansiera
verksamheten.

29 Vissa uppdrag fran regeringen samt uppdrag fran offentliga
utredningar och andra.

Definitionen av provning och tillsyn enligt miljébalkens bemyn-
digande har aven implikationer pd andra myndigheters verksamhet
enligt miljobalken. Kemikalieinspektionens bedémning av vad som
ryms inom bemyndigandet framgéar av BILAGA 3. Enligt ESV &r
det sannolikt att definitionen skiljer sig mellan olika myndigheter
som bedriver avgiftsbelagd verksamhet inom miljobalkens omrade.

Nar det géller den fordelning av finansieringen pa avgifter respek-
tive skatter som Kemikalieinspektionen gjort i underlaget for for-
djupad provning forefaller den enligt ESV att vara rimlig. Som
tidigare framgétt av rapporten ar gransen mellan skatt och avgift
flytande. Det ar sdledes mycket svart att faststalla en tydlig grans
for hur mycket som ska finansieras med avgift eller med skatt for
den aktuella verksamheten. Det géller framforallt tillsynsverksam-
heten. De svarigheter som ar forbundna med att utoka avgifts-
uttaget for nuvarande betalare, eller att finna nya betalare, kan
huvudsakligen hérledas till att ssmbandet mellan verksamheten och
enskilda foretag ar svagt.

Detta innebér att &ven annan férdelning &n den inspektionen fore-
slagit, avseende finansieringens fordelning pa avgifter och skatter,
kan vara rimlig enligt ESV. Ur ett statsrattsligt perspektiv kan
verksamheten helt finansieras med skatt genom att verksamhet
flyttas fran avgifts- till skattefinansierad verksamhet. Enligt ESV
kan det motsatta, att flytta verksamhet fran den skattefinansierade
till den avgiftsfinansierade delen, endast ske i mindre omfattning.
En sadan verksamhet 4r dock enligt ESV den operativa tillsynen
som kan anses vara mer foretagsanknuten tillsyn an mer allmént
tillsynsarbete.
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Sammanfattningsvis anser ESV att inspektionens gjort en rimlig
bedbmning av fordelningen. Finansieringen kan emellertid i hdg
grad uttkas avseende den skattefinansierade delen men antagligen
endast marginellt vad galler den avgiftsfinansierade delen av verk-
samheten.

6.2 Kemikalieavgifterna
Avgiftskonstruktionen

Kemikalieavgifter tas ut som &rsavgift och produktavgift. Arsav-
giften tas ut for den sammanlagda méangden anmaélningspliktiga
kemiska produkter: Produktavgiften skall faststéllas till ett genom-
snittsvarde som beror pa antalet anmalningspliktiga produkter.
Avgifterna skall betalas arligen av den som tillverkar eller impor-
terar sammanlagt minst ett ton av sddana kemiska produkter som
enligt forordningen (1998:941) om kemiska produkter och biotek-
niska organismer skall vara anmaélda till produktregistret.

Dessa omsattningsavgifter baseras primart pa foretagens storlek,
matt som hanterad mangd och antal registrerade kemiska produk-
ter, dvs. inte myndighetens kostnader for arbetsinsatser gentemot
det enskilda foretaget. Det innebar att viss grund finns for att
ifragasatta avgifterna. Om det finns sarskilda skal, far inspektionen
i det enskilda fallet besluta att avgift skall sattas ned.

Ett skal for att tillampa omséttningsavgifter ar att avgifterna i annat
fall skulle ge oacceptabla styreffekter som t.ex. att avgifterna blir
oproportionerligt stora i forhallande till foretagets storlek. Om-
séttningsavgifter innebér, till skillnad mot genomsnittlig fast avgift
eller t.ex. tidtaxa for de enskilda insatserna, att mindre och medel-
stora foretag i princip betalar i proportion till sin storlek. De
”minsta foretagen” behdver 6verhuvudtaget inte betala kemikalie-
avgifter. En kemikalieavgift som framstar som hog i forhallande till
kostnaden for tillverkning eller import for ett enskilt féretag kan
ocksa utgora en grund for att avgiften kan sattas ned.
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Arendetatistik

I det foljande redovisas statistik avseende antalet ansékningar om
nedsattning och antalet Overklaganden som foretag riktat mot
kemikalieavgifterna.

Antalet ansokningar om nedsattning av kemikalieavgifterna har
minskat kraftigt de senaste aren. Vad betraffar den preliminira
avgiften 1997 ansokte 50-60 foretag om nedsdttning. Betréffande
den slutliga avgiften for 1997 och den prelimindra avgiften for 1998
ansokte 12 foretag om nedsattning. Slutligen vad avser den slutliga
avgiften for 1998 och den prelimindra avgiften for 1999 ansokte nio
foretag om nedsattning Vid vart och ett av dessa tillfallen beviljades
endast ett foretag nedsattning av avgiftens storlek. | vissa fall
Overklagades inspektionens beslut att inte sétta ned avgiften.

Antalet foretag som respektive ar 6verklagat Kemikalieinspektio-
nens beslut avseende foretagets kemikalieavgift framgar av foljande
sammanstallning. Omkring 2 000 foretag ingar i produktregistret
varje ar.

Overklagande inkom ar Kemikalieavgifter
1987 41
1988 12
1989 13
1990 133
1991 40
1992 30
1993 3
1994 27
1995 30
1996 12
1997 24
1998 7
1999 11
2000 (ej helt ar) 2
385

Under dessa 14 ar har 385 foretag dverklagat inspektionens beslut
om kemikalieavgift. Vissa foretag har dock Overklagat flera éar,
vilket innebdr att det inte &r 385 olika foretag som avses. Om dver-
klagandena avseende kemikalieavgifter under hela perioden satts i
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relation till antalet avgiftsbeslut utgdr andelen endast omkring en
procent.

6.3 Risk for dubbla avgifter

Den centrala milj6lagstiftningen finns sedan den 1 januari 1999
samlad i en miljobalk (1998:808). I miljobalken (27 kap. 1 8) har
daven kommunerna fatt mojlighet att ta ut avgifter for tillsyn som
tacker deras kostnader enligt den kommunala sjalvkostnadsprinci-
pen. Detta kan innebéra att det finns risk for att ett tillsynsobjekt
inom kemikalieomradet tvingas betala dubbla avgifter for tillsyn.

Om gréansdragningen mellan Kemikalieinspektionens och kommu-
nernas tillsynsomrade inte ar klargjord riskerar ett tillsynsobjekt i
form av en tillverkare/importor att bli féremal for tillsyn fran saval
kommunen som inspektionen. D&rmed foreligger &ven risk att
avgift for tillsyn maste betalas till bade kommunen och staten.

For nérvarande kanske problemets omfattning inte &r betydande,
men forhallandet lyfts anda fram eftersom enskilda foretag kan
drabbas av att regelverken inte & samordnade. Bristande samord-
ning av avgiftsadministration inom den offentliga sektorn bdr und-
vikas. Dubblerade avgifter forekommer sannolikt &ven inom andra
delar av miljobalkens tillampningsomrade.

Kemikalieinspektionen har uppgett att i det praktiska tillsynsarbe-
tet har inspektionen inriktat sin tillsyn pa tillverkare och impor-
torer medan kommunernas tillsyn huvudsakligen avser detaljister
och anvédndare av kemiska produkter. Dessutom brukar inspektio-
nen kontakta kommunen om tillsynsbesok ar aktuellt.
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Bilaga 1: Statliga myndigheters avgiftsfinansiering av
tillsyn

Alkoholinspektionen: Grundavgift samt tilligg per 1000 liter
alkoholdryck.

Fastighetsmaklarnamnden: Arlig avgift per maklare.

Finansinspektionen: Arlig avgift som grundas p& promille av
balansomslutningen narmast foregaende rakenskapsar hos finan-
sieringsinstituten. Vissa hogsta och lagsta avgifter inom avgifts-
systemet.

Inspektionen for strategiska produkter: Avgift om viss procent
pa det fakturerade vardet av tillverkarens salda produkter per ér.
Undre gréans for avgiftsuttag.

Lotteriinspektionen: Olika varianter beroende pa spelform. Kasi-
nospel: 500 kronor per manad och spelstille. AB Svenska spel och
ATG: Avgift faktureras enligt budgeterade kostnader hos Lotteri-
inspektionen. Justering sker vid behov nér kostnadsutfallet ar ként.
Vissa rikslotterier: Arvoden till kontrollanter, resor, logi och even-
tuellt 6vriga kontrollkostnader direkt hanforliga till lotteriet samt
en administrationskostnad motsvarande tva timmars arbete. RGK,
Vinnarkonto m.fl.: Timtaxa plus resor, logi och eventuellt vissa
ovriga kontrollkostnader direkt hanforliga till lotteriet.

Lakemedelsverket: Flera olika varianter. Arsavgift, i vissa fall per
artikel godkand i mindre an 5 ar resp. aldre, i andra fall grundavgift
plus tillagg for t.ex. tilkommande ldkemedelsform eller styrka.

Lansstyrelserna/Naturvardsverket: Avgift for miljofarlig verksam-
het: Arlig avgift omfattande sdvél prévning som tillsyn. Sarskild
forteckning, bl.a. storleksberoende avgift. Taktavgift: Arlig avgift
som omfattar bade provning och tillsyn, baserad pa tillstandsgiven
méngd i ton.

Post- och telestyrelsen: Tele/tillstAndpliktig verksamhet: Arlig
avgift som uppgar till hogst 1,9 promille av den senaste arsomsétt-
ningen. Minimiavgift. Tele/anmalningspliktig verksamhet: Arlig
avgift beroende pa arsomsattning. Radio: Arlig hégsta avgift bero-
ende pa kategori. Post: Arlig avgift baserad pé antalet férmedlade
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brevforsandelser. Hogsta avgift per forsandelse.  Arlig
minimiavgift.

Sprangamnesinspektionen: Grundavgift samt mangdavgift. Pro-
jektavgift per vecka for stdd och inspektioner nér anldggningar
uppfors.

Statens jordbruksverk: Nagra axplock avseende tillsynsliknande
verksamheter. Vissa investeringar: 5000 kr per kontrollbesok som
varar mindre &n 4 timmar, darefter ytterligare 2000 kr per pabdrjad
4 timmars period. Aggproduktion: Arlig grundavgift per stall 1300
kr, 350 kr per ytterligare stall. Efterbesiktning 650 kr per besok.
Sagverk: Arlig grundavgift p& 3000 kr. Inspektionsavgift enligt
timtaxa. GMO: Timtaxa for objekt som blir foremal for tillsyn.
Aven tid for for- och efterarbeten debiteras.

Statens livsmedelsverk: Kontroll av smaskaliga slakterier: 1 princip
faktiska kostnader. Viss exportkontroll: Grundavgift och sérskild
avgift for I16pande tillsyn. Viss tillsyn: Timtaxa.

Statens utsddeskontroll: Tillsyn av certifieringssystemet: Belopp per
100 kg certifierad vara. Tillsyn éver vissa forpackningar: Belopp per
forpackning.

Statens karnkraftinspektion: Fast belopp per karnreaktor och ar.

Styrelsen foér ackreditering och teknisk kontroll: Kontroll av
vagar och bransleméatdon: Avgift per kontrollerad produkt.
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Sammanfattning

P& uppdrag av Kemikalieutredningen (M1998:09) presenteras har
en rapport som avses kunna utgéra ett underlag foér Kemikalieut-
redningens forslag om Kemikalieinspektionens framtida inriktning
av och behov av resurser for riskbedémningsarbetet. Rapporten
har inriktats pa Kemikalieinspektionens riskbedémning i vid
bemarkelse.

Eftersom Kemikalieinspektionens riskbedomningsarbete idag i allt
vésentligt utgor ett led i Sveriges deltagande i EU-arbetet har vi
sett det som var huvuduppgift att ta fram bedémningsunderlag for
resursatgangen for Sveriges deltagande i EU-arbetet och det inter-
nationella arbetet inom riskbedémningsomradet. De EU-direktiv
som reglerar verksamheten pa omradet ar helharmoniserade, vilket
innebar att Sverige pa det nationella planet inte far tillampa strang-
are bestammelser. Den sjalvklara utgangspunkten for EU-arbetet
bor vara att den framgangsrika linjen ar att paverka den kemikalie-
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politik som ska tillampas i hela EU, snarare an att forsoka fa till
stand svenska undantag.

Arbetet med riskbedomning kraver kompetens inom saval berérda
sakomraden som i forhandlingsteknik samt dven god kunskap om
overgripande mal i kemikaliepolitiken. En stor del av arbetet pa
den tekniska nivan (kommissionsnivan) ar i praktiken
forhandlingar med klara politiska inslag. Kommissionen och olika
medlemslander presenterar tekniska forslag som baseras pa deras
politiska vilja pa kemikalieomradet. P4 samma satt ar det tekniska
inslaget mycket starkt pa Radsnivan. Det finns dock ingen renodlat
teknisk respektive politisk niva i EU-arbetet, utan de olika
nivaerna gar kraftigt in i varandra, och meningsutbytena har ofta
karaktér av policydiskussion med vetenskapliga argument.

Samtidigt som Sverige verkar si effektivt som mojligt inom
ramarna for det nu fungerande systemet med dess starka inslag av
policy pa den tekniska nivan, bor alla mojligheter tas till vara att sa
langt mojligt astadkomma en mera andamalsenlig uppdelning
mellan policybeslut och det tekniska riskbedomningsarbetet. Det
ar bl.a. angelaget att dessa fragor reses i det pagaende arbetet med
EU:s kommande kemikaliepolicy.

Genomforande av giftfri miljomalet kraver framgang i EU-
arbetet

Flera av etappmalen i miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo (SOU
2000:52) bygger nast intill helt pa att den svenska synen pa kemi-
kaliepolitiken far ett kraftigt genomslag i bade EU och OECD.
Arbetet for att genomfora dessa maste i EU-arbetet drivas framst
inom ramen for befintliga program.

Inom programmet for existerande &mnen genomfdrs omfattande
riskbedémningar foér prioriterade @mnen. Kommentarer lamnas
dessutom pa andra landers riskbedomningar. Utvérderingen av det
”svenska dmnet” dietylhexylftalat (DEHP) har dragit mycket
resurser bl.a. p.g.a. ambitionen att med utgangspunkt fran detta
amne etablera en diskussion om varuproblematiken i programmet
for existerande &mnen.
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Inom programmet fér férhandsanmélan av nya &mnen sker huvud-
sakligen farobedoémning. Kemikalieinspektionens aktivitet pa
omradet har de senaste aren nedprioriterats. Det ar emellertid har
som nya principer lattast kan foras in, eftersom relativt blygsamma
kommersiella varden star pa spel, exempelvis i forhallande till exi-
sterande damnesprogrammet. Det ar ocksa har som nya kriterier kan
introduceras och den framtida ribban kan séttas.

Inom ramen for programmet for klassificering utfors farobedém-
ningar. Myndigheten har inte utfort nagra egna sadana bedom-
ningar de senaste tva aren, men har daremot lamnat kommentarer
pa andra landers och pa industrins farobedémningar. For priorite-
rade &mnen kan kommentarerna vara omfattande.

Bekampningsomradet styrs dels av direktivet for vaxtskyddsmedel
och dels av direktivet for biocider. P4 bada omradena ar omregi-
streringsprogram aktuella. Det forefaller har vara angeldget att for-
soka paverka EU till att anta en bedémningsstrategi som innebar
att sa fa oonskade amnen som mojligt godkanns i omregistrerings-
processen, och darmed i storsta mdjliga utstrdckning undvika
omfattande riskbedomning och riskbegransning pa det nationella
planet. Dessutom kan godk&nnanden av &mnen i omregistreringen
uppfattas som prejudicerande, ndr det galler exempelvis deras egen-
skaper med avseende pa hur langlivade och bioackumulerande de
ar.

Det finns behov av att forstirka Kemikalieinspektionens
kompetens

Kemikalieinspektionens sakkompetens bor forstarkas, sarskilt pa
omradena reproduktionstoxikologi, patologi och biostatistik.
Dessutom bor myndighetens samarbete med andra myndigheter
samt med universitet och hogskolor vidareutvecklas. Mycket tyder
pa att det vore effektivt att i 6kad utstrackning organisera Kemika-
lieinspektionens arbete inom den internationella kemikaliekon-
trollen sa att extern kompetens, sarskilt fran universitetsvarlden,
anvands i kraftigt 6kad utstrdckning. Né&r det galler samarbete med
andra myndigheter kunde gemensamma externa expertgrupper
overvagas. En utokad roll for Toxikologiska Radet kan har diskute-
ras.

359



Kemikalieinspektionen bér &ven ges i uppdrag att bevaka utveck-
lingen av forskningen i Sverige, sérskilt pa det toxikologiska, eko-
toxikologiska och miljokemiska omradet och darvid ta de initiativ
som beddms l&mpliga gentemot forskningsfinansierande organ.

Stort inflytande 6ver EU:s kemikaliearbete Kkraver aktivt
deltagande

P& EU-nivan ar det ofta tekniska beslut som har storst inflytande
pa skyddsnivan. Arbetet drivs av medlemsstaterna och deras nar-
varo och aktivitet har ett avgoérande inflytande pa beslutens karak-
tar; inflytandet star i proportion till resursinsatsen. Nér det géller
Kemikalieinspektionens framtida resurstilldelning pa riskbedém-
ningssidan har vi med denna utgangspunkt identifierat tre ambi-
tionsnivaer:

Oft6réndrade resurser, vilket innebér att myndigheten i EU-
arbetet inte av egen kraft kan driva riskbedémningsverksam-
heten av vikt for miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo.
Resurser i niva med 2000 ars underlag for fordjupad provning
(UFP), vilket skulle stirka Sveriges position i det internatio-
nella kemikaliearbetet, men inte medge att etappmalen inom
miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo kan drivas fullt ut i EU-
arbetet.

Resurser motsvarande ungefar en dubblering av det
tillskottsbehov som beskrivs i UFP, vilket bedéms kunna ge
Sverige goda majligheter att inom EU:s riskbedémningsarbete
driva etappmalen inom miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo.
Detta sker genom att Sverige skaffar sig positionen som ett av
de mest inflytelserika landerna inom kemikaliekontrollens
omrade.

Savitt nu kan bedémas kommer en eventuell framtida kemikalie-
myndighet inom EU inte att avsevart minska behovet av arbetsin-
satser fran medlemslanderna. Det finns i vart fall ingen anledning
att nu planera med utgangspunkt fran nagon saddan minskning av
behoven.
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1 Uppdrag och terminologi

P& uppdrag av Kemikalieutredningen (M1998:09) har en grupp
bestdende av professor Sven Ove Hansson (ordférande), professor
Ingvar Brandt och docent Peter Sundin (sekreterare) fatt uppgiften
att utvdrdera Kemikalieinspektionens riskbedomningsarbete.
Syftet med uppdraget &r att presentera en rapport som skall kunna
utgora ett underlag for Kemikalieutredningens forslag om
Kemikalieinspektionens framtida inriktning av och behov av
resurser for riskbeddomningsarbetet.

Ordet “riskbedémning” anvénds ofta i teknisk bemérkelse for att
beteckna omfattande, kvantitativa riskuppskattningar, men ordet
anvands ocksa allmant for att beteckna bedémningar av risk och
fara mera i allménhet. Vi uppfattar begreppet “riskbeddomning” i
dess vida, mera vardagliga bemarkelse, dvs. vi ser dver hela faltet,
fran noggranna kvantitativa riskuppskattningar till mycket Gver-
siktliga farobedomningar. I myndighetens verksamhet férekommer
arbete pa hela detta falt.

Eftersom Kemikalieinspektionens riskbedomningsarbete idag i allt
vésentligt utgor ett led i Sveriges deltagande i arbetet inom
Europeiska unionen (EU) har vi sett det som var huvuduppgift att
ta fram bedomningsunderlag for resursatgangen for Sveriges delta-
gande i EU-arbetet och det internationella arbetet inom riskbe-
domningsomradet. Resursatgangen blir, som kommer att framga,
starkt beroende av ambitionsnivan i arbetet. P4 den korta tid som
statt till vart forfogande har vi inte kunnat genomfora det mycket
omfattande arbete som skulle kravas for att pa ett allsidigt satt
granska den vetenskapliga kvaliteten i Kemikalieinspektionens
riskbedémningsarbete. Daremot har vi sokt belysa Kemikaliein-
spektionens kompetens for riskbedomningsarbetet och hur denna
kan forstarkas.

Det ligger utanfor vart uppdrag att utvardera det arbete som ofta
blir ett resultat av riskbedémningen, ndmligen riskbegrénsning (i
det foljande dven bendmnt riskhantering). Riskbegrénsnings-
omradet ar dock i manga avseenden néara forbundet med riskbe-
domningsomradet, och pa vissa punkter kommer vi i det féljande
dven — ndr vi anser sa vara pakallat — att i viss man belysa arbetet
med riskbegrénsning/riskhantering.
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Uppdraget inleddes med ett mote pa Kemikalieinspektionen
(2000-10-18), dar arbetsgruppen gjorde en genomgang av
Kemikalieinspektionens verksamhet pa riskbedomningsomradet
tillsammans med féljande representanter for myndigheten: Vibeke
Bernsson, Sten Flodstrom, Jan Hammar, Nils Gunnar Lindquist,
AIf Lundgren, Gunilla Prideaux och Sten-Ake Stensson. Efter
detta har vi fortsatt arbetet genom att begédra och analysera skriftlig
dokumentation och svar pa olika frdgor som vi har stallt till
myndigheten.

2 Allméanna krav och
forutsattningar for
riskbedomning

Avsnittet avser klargéra bl.a. vilka krav EU-medlemskapet stéller
pa kvalitet och detaljeringsgrad i vetenskapliga beddmningar om
hur myndigheten ska kunna paverka EU i enlighet med statsmak-
ternas riktlinjer.

De direktiv som Kemikalieinspektionen ar ansvarig myndighet for
grundar sig pa artikel 94 (f.d. artikel 100) i Romdirektivet om till-
narmning av lagstiftning och/eller pa en gemensam jordbruks-
politik. De aktuella direktiven &r helharmoniserade, vilket innebar
att Sverige pa det nationella planet inte far tillimpa strangare
bestdmmelser.

Aven riskbegransning av kemiska damnen i produkter/varor ar i EU
ett totalharmoniserat omrade (enligt artikel 95 i Amsterdam-
fordraget), vad avser regler som paverkar den fria rorligheten for
produkter/varor. Sa ar fallet exempelvis for regler om begransning
av eller forbud mot anvandningen av ett amne.
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Modeller for kvantitativ riskbedomning

Den kvantitativa riskbedomningsprocessen kan delas in i nagra
viktiga moment (Keml, 1995):

I en faroanalys beskrivs amnets mojliga skadliga effekter pa halsa
och miljo (faroidentifiering) och dess exponeringsrelaterade egen-
skaper. | faroanalysen ingéar en s.k. dos-responsanalys dar forhal-
landen mellan dos/exponering och effekter utreds. F6r manga ty-
per av effekter finns kriterier for klassificering. Genom Kriterierna
kan slutsatser fran faroanalysen tillimpas for klassificering av am-
nen. | faroanalysen ingar ocksa ofta en allman beskrivning av andra
faktorer som paverkar exponeringsforhallanden, sidsom t.ex. an-
vanda volymer/mangder, anvandningsomraden/férekomst, an-
vandningssatt och spridning.

Denna faroanalys tillsammans med en mer detaljerad exponerings-
analys utgor underlaget for en riskkarakterisering som sammanfat-
tar slutsatserna av riskbedémningen. En exponeringsanalys for ett
amne i miljon syftar till att uppskatta exponeringen i form av for-
vantade koncentrationer av @mnet i olika delar av miljén (Predicted
Environmental Concentration, PEC). Detta gbérs genom att ta
hansyn till anvandning, t.ex. anvand mangd, anvandningsmonster
(sluten anvandning/allman anvandning) och eventuella utslapp
(diffust eller fran punktkallor), amnets egenskaper, sasom flyktig-
het, rorlighet i jord, nedbrytbarhet och bioackumulerbarhet och
miljons beskaffenhet, dvs. dess betydelse fér spridning och acku-
mulering (t.ex. vid utslapp till luft, vatten eller jord). Fér bedom-
ning av miljoeffekter anvands t.ex.:

punktuppskattningar av exponerings- och effektkoncentratio-
ner (kvotmetod PEC/PNEC")

statistiska fordelningar av exponerings- och effektkoncentra-
tioner, eller

simuleringsmodeller fér exponering och effekter.

Den forsta typen av bedémning kan grundas pad kvoter mellan
exponeringsanalysens berdknade forvantade miljokoncentration av
amnet i fraga (PEC) och effektanalysens hogsta koncentration dar
inga effekter forvantas i miljon (PNEC). PNEC erhalles vanligen
frain NOEC? i faroanalysens identifiering av den kénsligaste

! PNEC= Predicted No Effect Concentration
2 NOEC= No Observed Effect Concentration
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organismen/ekosystemet genom omrékning med en faktor (osé-
kerhetsfaktor, “assessment factor”). P4 motsvarande vis anvands
ofta kvoten mellan en uppskattad human exponeringsnivd och
NOEC-viardet dividerat med en sékerhetsfaktor som matt pa hal-
sorisk for &mnen med trdskeldoser for effekt.

En kvot storre dn 1 antyder har minskade sakerhetsmarginaler och
att kénsliga populationer kan utsittas for en risk som inte kan
kvantifieras ndrmare. En kvot mindre an 1 tolkas som att risken ar
negligerbar-obetydlig. | andra fall utgdr man fran kvoten mellan
human exponering och ett okorrigerat NOEC-vérde och bedémer
om sékerhetsmarginalen ("margin of exposure”/”margin of
safety”) &r tillrackligt stor. Det senare forfarandet kraver dock en
expertbedomning dar underlaget analyseras med avseende pa
osakerhet pa ett liknande satt som vid bestamning av
sékerhetsfaktorer. Det ar viktigt att inte 6vertolka denna typ av
enkla bedomningar som bara tar hansyn till ndgra av de aspekter
som dr viktiga i riskbeddémningen.

Riskbeddmning kraver hog teknisk och vetenskaplig
kompetens, samt god forhandlingsférmaga

Arbetet med riskbedomning kraver kompetens inom savél bertrda
sakomraden som i forhandlingsteknik samt dven god kunskap om
overgripande mal i kemikaliepolitiken. En stor del av arbetet pa
den tekniska nivan (kommissionsnivan) 4r i praktiken
forhandlingar med klara politiska inslag. Kommissionens och olika
medlemslander presenterar tekniska forslag som baseras pa deras
politiska vilja pa kemikalieomradet. Pa samma sétt ar det tekniska
inslaget mycket starkt pa Radsnivan. Det finns ingen renodlat
teknisk respektive politisk nivda i EU-arbetet, utan de olika
nivaerna gar kraftigt in i varandra.

Om ett medlemsland prioriterar en fraga maste landet for att fa
genomslag i denna fraga normalt agera i samtliga sasmmanhang dar
fragan tas upp. En "vinst” i en arbetsgrupp kan snabbt forvandlas
till en “forlust” i en annan arbetsgrupp. Ett misslyckande att fa till
stand en klassificering av ett amne som cancerframkallande kan
t.ex. innebdra att mojligheten att fa till stdnd forekomstbegrans-
ningar faller. P4 samma sitt kan mojligheten att begransa fore-
komst av persistenta och bioackumulerande amnen starkt paverkas

367

Bilaga 4



Bilaga 4

SOU 2001:4

av hur testmetoderna utformas (OECD?), hur kriterierna utformas
(OECD och EU) samt hur bedémningen av de enskilda &mnenas
persistens och bioackumulerande férméga faller ut (EU). A andra
sidan ar det inte heller verkningsfullt att satsa pa testmetoder, Kri-
terier m.m. om det inte foljs av en motsvarande satsning i riskbe-
gransningssteget. Majligheten att kunna paverka riktningen i EU och
det internationella arbetet bygger pa "orken” att narvara pa de stallen
dar beslut tas som ar viktiga for om malet ska nas eller inte.

Inom EU beslutas om vilka &mnen som behover riskbeddmas
utifran olika forslag som medlemslanderna tar fram utifran egna
kriterier pa prioriterade amnen. Medlemslandet motiverar pa ett
tekniskt mote varfor man prioriterat dessa dmnen. Darefter fort-
sétter arbetet i foljande steg:

medlemslanderna rostar i kommitté pa kommissionsniva om
vilka @mnen som ska upp pa prioriteringslistan

rapportorsland utses for varje prioriterat dmne

rapportorlandet genomfor riskbedémningen, som utmynnar i
en riskbedémningsrapport med slutsatser om vilka risker som
bor atgardas.

rapportorlandets riskbedomningsrapport diskuteras pa tek-
niska moten (varje amne kommer normalt upp pa flera sadana
moten)

beslut om riskbedémningsrapportens slutsatser tas i kommitté
pa kommissionsniva.

Riskbedomning leder till riskbegransning som kan fa
aterverkningar i manga direktiv

Ofta leder resultatet av en riskbedémning direkt till riskbegran-
sande atgarder, exempelvis i de fall riskbeddmningen av amnet
leder till en strangare klassificering, som direkt far aterverkan pa
ett antal direktiv som héanvisar tillbaka till klassificeringen (s.k.
”down-stream regulation”).

En framlagd riskbeddmning om halso- och/eller miljérisker leder i
sig dock inte alltid till riskbegransning, eftersom néstan alltid stora
ekonomiska krafter ligger i den andra vagskalen. Darfor forutsatts
regelmassigt pa EU-niva att forst en — under senare tid alltmer
omfattande - utredning av konsekvenser av eventuella atgarder

8 OECD= Organisation for Economic Co-operation and Development
(http://www.oecd.org/)
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gors, for att det alls ska bli mojligt diskutera atgarder, sasom en
strdngare Klassificering. Darutdver kravs omfattande diskussio-
ner/férhandlingar, ofta under lang tid och i flera fora.

Innan en reglering i form av ett anvandningsférbud kan realiseras —
sarskilt for ett tidigare oreglerat @mne — maste ett stort antal
beslutsnivaer passeras. FOr ett i EU oreglerat amne som forst risk-
bedbms inom ramen fOr existerande @mnesprogrammet kan det
handla om i grova drag foljande nivéer:

medlemsstaterna rostar om slutsatser fran riskbedémningen i
kommitté (pa kommissionsniva),

medlemsstaterna rostar om riskhanteringsstrategi i kommitté
(pé& kommissionsniva),

DG Environment lamnar Over till DG Enterprise,

DG Enterprise beslutar ldgga fram direktivforslag, forankrar
forst med andra direktorat,

medlemsstaterna diskuterar och rostar om direktivet i kom-
mitté (pa kommissionsniva),

kommissionen lamnar 6ver till radet, tas upp i radsarbetsgrupp
radsprocess med 2 "lasningar” i parlamentet, med resulterande
position, samt motsvarande diskussioner mellan medlems-
staterna i radsarbetsgruppen, med resulterande gemensam
position,

medlemsstaterna rostar om forslaget i radsarbetsgruppen,
beslut av coreper,*

beslut av ministerradet.

Detta paverkar naturligtvis i hog grad den mangd arbete Sverige
totalt maste lagga ned, for att kunna driva pa riskhanteringen for
ett eller mdnga amnen hela vagen fram till slutligt beslut.

Industrin satsar stora resurser pa att aktivt medverka i arbetet i de
olika arbetsgrupperna i EU och OECD. Det géller bade klassifice-
ring och existerande d&mnen. Industrin bidrar bl.a. med en viktig
del av underlaget for riskbeddmning, ndmligen data om forekomst
och anvandning av kemiska produkter. Under senare ar har aven
insikten om testmetodernas strategiska betydelse o©kat, vilket
medfort att vissa sadana moten numera domineras numerart av

4 Coreper - Standiga representanternas kommitté — &r beslutsnivd narmast under
ministerrddet 1 den coreper som ansvarar for kemikaliefragorna sitter de bitradande
ambassaddrerna i Bryssel. De bereder fardigt allt fran en mangd radsarbetsgrupper som ska
upp pa ett antal olika ministerrad for beslut.
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industrirepresentanter. Normalt mots varje forslag om strdngare
kriterier, strdngare Kklassificering m.m. med omfattande
dokumentation fran industrins sida i syfte att underbygga forslag
pa mindre stranga bedomningar, regler osv. Pa grund av olika syn
hos medlemsldnderna och industrins omfattande engagemang tar
varje fraga som har ekonomisk betydelse lang tid att behandla.
Stora skillnader i syn pa mal och ambitionsniva ar sannolikt ett
klart viktigare skal till "langbankar” &n den tekniska utformningen
av riskbeddmnings- och riskhanteringsrapporter.

Trots att manga viktiga fragor tar lang tid att behandla i EU-syste-
met ar summan av atgarder anda stérre och mer effektiv an vad
som skulle kunna goras pa nationell niva. Detta beror dels pa att
antalet fragor som behandlas samtidigt ar stort, dels pa att manga
atgarder skulle ha mycket begransad effekt om de genomfordes pa
nationell niva.

Hur skiljer man mellan vetenskap och policy?

Skiljelinjerna mellan vetenskapliga och policybetingade beddm-
ningar har tidigare debatterats mycket pa myndigheten, men man
har i allt hogre grad insett svarigheten att hélla i sar dessa infalls-
vinklar. Man dr dock mycket medveten om detta och forséker
identifiera vad som &r vad. Det uppfattas som mycket viktigt att
halla pa den vetenskapliga integriteten och inte "vrida vetenskapen
till sin fordel”, &ven om detta inte alltid ar latt att undvika.

Inom EU har meningsutbytena ofta karaktdr av policydiskussion
med vetenskapliga argument. Inom myndigheten forsbker man
undvika den formen av argumentation.

Kemikalieinspektionen forvantas driva fram ett mer generellt
angreppssatt

En central del i Kemikalieinspektionens arbete framdver kommer
att vara att soka driva fram ett mer generellt angreppssétt for en
stor del av &mnena, i enlighet med forslagen i Giftfri miljo (Keml,
1999), Miljomalskommitténs betdnkande Framtidens miljo — allas
vart ansvar (SOUZ2000:52), samt Kemikalieutredningens betan-
kande Varor utan faror (SOU2000:53). Dvs. att arbeta for att lang-
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livade (persistenta) och bioackumulerbara &mnen (s.k. PB-dmnen)
fasas ut, liksom metallerna kvicksilver, kadmium och bly, samt att
anvandningen av cancerframkallande, mutagena och reproduk-
tionsstorande &mnen (s.k. CMR-dmnen) begrdnsas mer dn vad som
ar fallet idag.

Samtidigt kan det gamla angreppssattet forvantas leva kvar i EU-
arbetet i betydande omfattning under ganska lang tid. Inslaget av
rena toxikologiska bedémningar &r betydande sarskilt i l&ngre risk-
beddmningar. Detta géller i synnerhet for bekdmpningsmedel.

Det stéller stora krav pa myndigheten att parallellt med att verka
for det nya angreppsséttet, fortsdtta arbeta enligt det gamla for de
amnen som kommer upp pa dagordningen. Annars missas mojlig-
heterna att verka for en for Sverige acceptabel skyddsniva for dessa
amnen och att i samband med det arbetet i enskilda fall verka for
Okande acceptans for "PB/CMR-téankandet”.

Riskbeddmning ar en skyldighet for medlemsstaterna

Medlemsstater i EU har saledes skyldigheter att utfora riskbedom-
ningar. Sadana skyldigheter aterfinns i programmet for existerande
amnen och i programmet for férhandsanmaélan av nya &mnen, samt
i vaxtskyddsmedels- och biociddirektiven (se avsnitt 3.5.1). Meto-
diken for riskbeddémningen styrs till stor del av dverenskommelser
mellan medlemsstaterna. Dels finns allmanna sadana i form av
skrivna riktlinjer (t.ex. Technical Guidance Document; TGD,1996;
se avsnitt 3.3.1), dels i form av vad majoriteten lander vill nér olika
fragor diskuteras for enskilda amnen. For att fa genomslag for sina
synpunkter &r det viktigt att arbeta efter de 6verenskomna riktlin-
jerna. En okad samsyn pa det internationella planet vad det géller
metodfragor har under de senaste tva aren bidragit till en 6kad
effektivitet i riskbedémningsarbetet.

For allménkemikalier dominerar helt de riskbedomningar som
utfors enligt de skyldigheter Sverige har i EU-programmen. Den
mest omfattande riskbedomningen for allmédnkemikalier gérs inom
ramen for programmet for existerande d&mnen. En betydligt for-
enklad riskbedémning gors inom systemet fér forhandsanmalan.
Klassificering baseras enbart pa inneboende farliga egenskaper,
vilket underlattar bedéomningen. Underlaget till klassificeringen
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rapporteras i en “blankett” som i och for sig kan vara relativt
omfattande men anda inte kan jamfoéras med de omfattande utvar-
deringar som sker inom ramen for existerande dmnes-programmet.

Enligt Kemikalieinspektionens uppfattning borde det for vissa
effektomraden, sarskilt persistens och bioackumulering, vara moj-
ligt att i hogre grad an vad som 4r fallet idag tona ned “expone-
ringssidan” i riskbedomningsprocessen till forman for évervagan-
den baserade pa inneboende egenskaper (farobedémning). Effekti-
viseringsvinsten med en sadan nedtoning kan dock till vissa delar
vara skenbar, menar man pa myndigheten, eftersom kunskap om
exponeringssituationen ocksa ar en viktig komponent i den efter-
foljande riskhanteringen. Tanken att i 0kad omfattning basera
forekomstbegransningar pa inneboende egenskaper kan darfor
snarast ses som ett sitt att oka skyddsnivan an att effektivisera
arbetet. Att i 6kad omfattning gora riktade riskbedémningar kan
daremot till viss del 6ka effektiviteten. 1 programmet for existe-
rande dmnen gors fullstdndiga riskbeddmningar, dvs. beddmning-
arna behandlar alla omraden, t.ex. arbetsmiljo, konsumentmiljo,
yttre miljo, indirekt exponering av manniska via yttre miljé m.m.
En riktad riskbedomning kan fokuseras pa det omrade som
betraktas som en dominerande risk for ett enskilt &mne, t.ex. kon-
sumentanvandningen. En riskbedéomning kan &ven vara riktad pa
effektsidan, t.ex. genom att fokusera pa mojligheten for skador pa
fortplantningen om det beddms vara den klart storsta risken.

Att delta aktivt i det inom EU nu pagaende arbetet med revidering
av TGD (1996), som styr riskbedomningsarbetet inom bade pro-
grammen for existerande och for nya dmnen samt for biocider, ger
mojligheter dels att medverka till att fA genomslag for effektivise-
ringsatgarder, dels att paverka skyddsnivan i riskbedomningarna.
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3 Organisation, verksamhet och
resurser vid
Kemikalieinspektionen

Avsnittet beskriver Kemikalieinspektionens organisation av riskbe-
domningsarbetet, verksamhetens forutsittningar och dess omfatt-
ning och betydelse i arbetet i EU och pa andra internationella
arenor, samt nationellt.

Riskbedomningsarbetet d&ndrar karaktéar

Kemikalieinspektionens arbete med riskbedémning hor till de stat-
liga verksamheter som helt har &ndrat karaktdr genom Sveriges
medlemskap i Europeiska Unionen. Strax fore Sveriges intrade i
unionen pagick stora egna riskbedémningsarbeten inom myndig-
heten. Efter EU-intradet har denna verksamhet till storsta delen
upphort. Myndighetens riskbedomningsarbete bestar numera
vésentligen i att delta i EU-arbete och internationellt arbete. Till en
del handlar detta om att utfora Sveriges andel av den arbetsbdrda
som fordelas mellan landerna, men till storsta delen bestér den i att
foretrdda svensk kemikaliepolitik i riskbeddmningsarbetet.

Innan medlemskapet i EU hade Kemikalieinspektionen en sarskild
utredningsenhet omfattande 35-40 personar, som nast intill ute-
slutande bedrev riskbedémning i vid bemarkelse (sésom faro- och
riskbedémningar, samt kriterier for Kklassificering och test-
metoder). OECD var den viktigaste internationella arenan. En
viktig del av arbetet géllde bekdmpningsmedel.

Utredningsenheten utforde riskbedomningar pa uppdrag av andra
delar av myndigheten (géllde bade allmankemikalier och bekamp-
ningsmedel), i OECD:s hégvolymprogram och i FN-program
(Health Criteria Documents). "FN-utvérderingarna” gjordes for
att bidra till att malen i Agenda 21 skulle nds om att ett visst antal
amnen skulle vara utvarderade ar 2000. Riskbedomningsarbetet i
vid bemdrkelse svarade for ca 30 % av myndighetens kostnader. Av
dessa 30 % gick ungefar hélften till bekdmpningsmedel. Idag gors
inte langre sddana nationella kunskapssammanstallningar och
utvérderingar som gjordes under bdrjan av 90-talet. Inga OECD-
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utvdrderingar gors av Kemikalieinspektionen i hdgvolym-
programmet. Myndigheten gor inte heller nagra utvéarderingar for
att bidra till att malet i Agenda 21 ska uppnas. Sammantaget laggs
idag cirka hélften sa stora resurser som i borjan pa 1990-talet pa
eget riskbedomningsarbete. Istéllet koncentreras resursinsatserna
framfor allt pa att utfora sddana riskbedomningar som enligt EG-
direktiven aligger Sverige.

Efter medlemskapet (och omorganisationer av Kemikalieinspek-
tionens verksamhet) har arbetsuppgifterna saledes kraftigt for-
andrats. Utredningsenheten och dess organisatoriska efterféljare
har ansvaret for hela EU-program och dven for implementeringen
av vissa tunga EU-regler i det svenska regelsystemet (framst klassi-
ficering men &ven reglerna om forhandsanmalan). I EU-program-
men dr dessutom ofta regelskrivning pa EU-niva en viktig kompo-
nent. Det kan t.ex. handla om hur varningssymboler ska se ut, vilka
skyddsfraser som ska finnas i markningen, kraven pa varuinforma-
tionsblad m.m. Vidare ingar dven det internationella riskbegrans-
ningsarbetet i programmet for existerande d&mnen pa omradet
Riskbeddmning.

For ar 2001 har myndigheten fatt en resurstilldelning som innebar
en minskning med 10 % pa omkostnadssidan i forhallande till ar
2000. Den omedelbara effekten av detta resursbortfall &r att ytter-
ligare bortprioriteringar kommer att goras i foérhallande till de akti-
viteter som beskrivs i foreliggande rapport och som avser situatio-
nen ar 2000.

3.1 Dagens organisation av riskbedomningsarbetet

Kemikalieinspektionen &r idag organisatoriskt indelad i fyra omra-
den, varav tre dr Riskbeddmning, Riskbegrdnsning och Bekadmp-
ningsmedel (figur 1). Det resterande omradet utgdrs av administ-
rationen. (For information om Toxikologiska radet, se avsnitt 5).
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Toxikologiska
radet

GD-sekretariat ‘__‘ Information ‘

‘ Styrelse ‘

‘ Generaldirektor ‘

_‘ Bekampningsmedel ‘
_‘ Riskbegréansning ‘
4‘ Riskbedémning ‘

Figur 1. Kemikalieinspektionens organisation.
(Kalla: http://www.kemi.se)

Administration ‘_

Riskbeddmningsarbete dr en betydande del av verksamheten inom
omradet Riskbedomning, men det ingar dér dven element av exem-
pelvis riskbegransning. Gransdragningen mellan omradena Riskbe-
démning och Riskbegransning ar alltsa inte helt tydlig. Aven i om-
radet Bekampningsmedel utfors riskbedomning. Denna
verksamhet ar saledes fordelad over myndighetens samtliga tre
sakomraden.

3.2 Omradet Riskbeddmning — resurser

Av Kemikalieinspektionens mer &n 145 anstéllda &r ett 40-tal place-
rade pa omradet Riskbedomning. Detta ar indelat i sex verksam-
hetsomraden (tabell 1): 1) Existerande damnen — riskbedémning, 2)
Existerande &mnen - riskhantering, 3) Forhandsanmadlan av nya
amnen, 4) Klassificering — EU, 5) Klassificering nationellt och 6)
Testmetoder. Sammantaget har omradet Riskbedémning personal-
resurser motsvarande ca 25 personar till de verksamheter som om-
radet ansvarar for (se tabell 1). Uttver personalkostnaderna har
omradet en resurstilldelning pa drygt tre miljoner kronor for
ovriga kostnader, sasom resor, konsulttjanster, expertstod, och
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administrativa omkostnader. Resor utgor en betydande del av dessa
kostnader.
Tabell 1. Resurser vid omradet Riskbeddmning under ar 2000

Verksamhetsomrade Personar Andel av tid, % | Omkostnader, kkr.
Exist. &mnen — riskbeddémning 6 24 700
Exist. &mnen - riskhantering 1 4 100
Forhandsanm. av nya dmnen 2 130
Klassificering — EU 7 28 980
Klassificering — nationellt 2 400
Testmetoder 1 4 350
Ovriga omradesresurser 6 24 500
totalt 25 100 3160

Ungefar 40 % av tiden agnas at riskbedomningsaktiviteter i vid
bemérkelse (tabell 2). Detta omfattar arbete med testmetoder,
kriterier, egna fullstandiga riskbedémningar, kommentarer till
andra landers faro- och riskbedémningar, utarbetande och behand-
ling av forslag inom internationella konventioner, samt resor och
deltagande i internationella forhandlingar. Tre till fyra personar gar
till fullstandiga faro- och riskbedémningar inom omradets verk-
samhetsansvar. | stort sett allt detta arbete galler sddant som det
aligger Sverige att gora enligt gallande EG-bestammelser. Undan-
taget &r mindre riskbedémningar i samband med regeringsuppdrag.
Riskhanteringen avser framst arbete med riskhanteringsstrategier
inom EU:s existerande &mnesprogram (se avsnitt 3.3.1).

Tabell 2. Arbetsfordelningen mellan olika aktiviteter vid omradet
Riskbedomning under ar 2000.

Aktivitet Personar | Andel av tid, %
Riskbedémningsarbete 9J5 33
Riskhantering, konsekvensanalys 1 4
Resor, internationella férhandlingar 5 19
Direktivtext, regler, information, m.m. 5 19
Tfn. jour, remisser, dok.hantering, adm., m.m. 65 25
totalt 26 100

Ovrig tid &tgar till arbete med direktivtext, regelskrivning (fére-
skrifter och allmanna rad), information om regler, arbete med
OBS-listan, remisser, telefonjour, fdrelasningar, dokument-
hantering inom EU-programmen, samt administration. En tredje-
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del av omradet Riskbedoémnings personalresurser arbetar inom
andra delar av Kemikalieinspektionen, framst bekdmpningsmedels-
omradet. Ocksa dessa resurser anvands framfor allt i EU-arbetet.
Kompetensen pa riskbedomningsomradet ar dock viktig dven for
ovrigt arbete som omradet har ansvar for, t.ex. forhandlingsarbetet
pa teknisk niva i EU och i utarbetandet av det tekniskt kompli-
cerade regelverket.

For omradet Riskbedomning innebar fullt deltagande i de interna-
tionella programmen medverkan i totalt ca 75 internationella
moten per ar, pa verksamhetsniva och pa omradesniva. De resurser
som atgar till deltagande i dessa moéten ar relativt stort. Detta antal
moten per ar med snitt 3 dagars varaktighet och med i snitt 2-3
personer som deltar, inkluderat restid, motestid, samt nagon dags
direkt forberedelsearbete och ndgon dags efterarbete, innebar
sammanlagt ca 5 personar. | forberedelsen/efterarbetet ingar givet-
vis enbart det direkta arbetet kopplat till motet, t.ex. kontakter
med manniskor pa andra myndigheter, internationella kontakter,
hantering av fér motet aktuella handlingar m.m. Att utarbeta
direkta kriterieforslag, klassificeringsforslag, skriftliga kom-
mentarer till andras riskbedomningar eller regelforslag ingar givet-
vis inte, utan far hanforas till riskbedomningsaktiviteter i vid
bemarkelse.

Ca 50 av dessa ca 75 moten &r reguljara moten som i stort sett alla
medlemsstater alltid deltar i. Undantaget &r Luxemburg och att
Grekland och Portugal inte fullt ut deltar pa alla av reguljara
moten, men anda i huvuddelen. Detta innebar att for vissa lander
utgor sjalva motestiden, restiden m.m. sékerligen en stor del av
deras resursinsats i EU-arbetet.

Foérutom de reguljdra motena finns ytterligare moten. Det &r bland
dessa moten prioriteringen framst sker. (Kemikalieinspektionens
prioriteringar anges i resterande del av stycket inom parenteser).
Det géller sérskilda arbetsgrupper som tillsatts for att 16sa olika
fragestéllningar, internationell harmonisering av Kklassifice-
ring/méarkning  (medelprioriterat), tex. TGD-revideringen
(lag/medelprioriterat), OECD-méten av olika slag (hégvolympro-
grammet, testmetoder m.m.; bortprioriterat/lagprioriterat), méten
anordnade av FN-organisationer (t.ex. IPCS® ; bortprioriterat),

® The International Programme on Chemical Safety (http://www.who.int/pcs/)
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mdoten om hormonstdrande &mnen (medelprioriterat), vetenskap-
ligt inriktade moten (kompetensutveckling; lagprioriterat).

Bland de icke-reguljdra motena varierar deltagandet starkt mellan
medlemslédnder. L&nder som Storbritannien och Nederlanderna
deltar i stort sett allt. Sverige ligger Kklart efter Storbritannien och
Nederldnderna men ligger dock dver "medelmedlemslandet” i akti-
vitet. Lander som Grekland och Portugal deltar enbart i vissa
moten. Méanga av de beslut som tas i dessa moten har stark direkt
eller indirekt inverkan pa EU-arbetet.

3.3 Omradet Riskbedémning — verksamhet

Samtliga verksamhetsomraden &r starkt inriktade pa EU-arbete och
internationellt arbete. Om bekampningsmedel undantas star omra-
det Riskbedémning for ca 80 % av Kemikalieinspektionens EU-
arbete.

3.3.1 Verksamhetsomradet Existerande a&mnen —
riskbedémning

EU:s program for existerande amnen tar sin utgangspunkt i de
100 195 kemiska @mnen som bedomts finnas pa marknaden mellan
1971-01-01 och 1981-09-18, och som finns listade i EINECS®
(CEC, 1990). Aven OECD har ett program for undersékning av
existerande amnen’, vilket dock framst ar inriktat pa s.k.
hogvolymémnen, dvs. de som produceras i mangder Overstigande
1000 ton per ar i atminstone nagot av OECD:s medlemslander. P&
detta omrade ar spelplanerna foljaktligen EU och OECD, dar EU
idag har storst betydelse. OECD:s betydelse 6kar dock allt mer,
mycket beroende pa OECD:s inriktning pa hogvolymamnena. En
annan minst lika viktig orsak &r globaliseringen av handeln. For att
kemikaliekontrollen ska fungera effektivt krdvs i allt storre
utstrdckning ldsningar som &r globalt inriktade. Strdnga “sarregler”
inom EU medfor att europeisk industri far konkurrensnackdelar
jamfort med utomeuropeisk industri.

Kritik har riktats mot effektiviteten i programmet for existerande
amnen. En anledning till att processtiden for de @&mnen som

® EINECS = European Inventory of Existing Commercial Chemical Substances
7 Co-operating on the Investigation of Existing Chemicals
(http://www.oecd.org//ehs/hpv.htm)
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utvarderats har varit lang ar att metodiken har utarbetats parallellt
med riskbedémningen av &mnena. En annan viktig orsak &r att det
ar hogvolymdmnen som har stor ekonomisk betydelse som
hanteras i programmet. Pa grund av 6kad samsyn i metodfragorna
har dock situationen under de senaste tva aren klart forbattras.
Medlemslanderna (rapportorerna) har redovisat riskbeddomnings-
rapporter for 71 &mnen. De vetenskapliga och tekniska diskussio-
nerna ar klara pa gemensamhetsniva for 40 rapporter. | 32 fall ar
slutsatsen att riskbegransande atgarder ar nodvandiga.

EU:s lagstiftning och regler for riskbedomning av existerande
amnen

Artikel 10 i Radets forordning (EEG) nr 793/93 om beddmning
och kontroll av risker med existerande &mnen, samt Kommissio-
nens forordning (EG) nr 1488/94, definierar medlemsstaternas
skyldigheter vad det géller ansvar for riskbedémningen, samt, nar
sa erfordras, behov av kompletterande information fran tillverkare
m.m. Ansvarigt generaldirektorat a&r DG (ENV)®. Bestimmelserna
innehaller regler om procedurer, tidsramar och ansvarsfordelning. 1
dessa bestammelser faststélls dven att for varje kemiskt amne pa
programmets prioriteringslistor ska en medlemsstat utses som
ansvarig for bedémningen av &mnet. Medlemsstaten ska utse en
behérig myndighet som rapportor. | Sverige d&r Kemikalieinspek-
tionen behorig myndighet. Efter diskussion och justeringar pa
teknisk niva overlamnas riskbedomning och rekommenderad risk-
begransningsstrategi till kommissionen. Beslut tas genom r@stning
enligt kommittéforfarande (se dven avsnitt 2).

For att fa okad acceptans hos medlemsstaterna utfors riskbedom-
ningarna enligt sérskilda riktlinjer beskrivna i "Technical Guidance
Document for Risk Assessment” (TGD, 1996). Dessa riktlinjer
galler bade for existerande och nya amnen. Riktlinjerna har beslu-
tats pa teknisk niva i bada programmen.

8 DG(ENV) = Generaldirektoratet for miljo
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Sveriges engagemang i EU:s riskbeddmning av existerande
amnen

Sverige har som rapportdrland hittills tagit ansvar for fyra av de
141 amnen som i fyra omgangar valts ut for riskbedémning. Dessa
ar antimontrioxid, DEHP®, HBCD och piperazin.

Kemikalieinspektionen har i sitt arbete sarskilt prioriterat riskbe-
domningen av DEHP. Utvarderingen av DEHP &r omfattande pa
grund av stor spridning ifran varor till miljon. De diskussioner som
dger rum pa teknisk niva i EU om DEHP ar principiellt viktiga,
eftersom de lagger en grund for hur spridning fran varor framover
ska behandlas fran exponeringssynpunkt. Arbetet med det fjarde
amnet (antimontrioxid) har inte startat &nnu.

En annan prioritering galler de &mnen inom programmet for vilka
Sverige har Overgangsbestimmelser i anslutningsfordraget eller
andra sarskilda intressen, t.ex. bromerade flamskyddsmedel, tri-
kloretylen och kadmium.

Vilka principer och procedurer som skrivs in eller inte skrivs in i
TGD ér inom existerande dmnesprogrammet avgorande for slutliga
stéllningstaganden om amnens hélso- och miljérisker. Arbetet med
uppdateringen av TGD bedrivs i ett 15-tal arbetsgrupper som
spanner éver hela riskbedomningsomradet, dvs. effekter och expo-
nering for bade halsa och miljo. Sverige star dock utanfor stora och
vasentliga delar av detta arbete. Kemikalieinspektionen har namli-
gen av bl.a. av resursskal inte deltagit i arbetet i den omfattning
som man sjélv anser skulle kravas for att ligga i linje med miljo-
malen och forslagen fran miljomalskommittén (SOU 2000:52) och
kemikalieutredningen (SOU 2000:53). Detta innebér att Sverige
har har sma mojligheter att paverka.

En av de fatal arbetsgrupper som Kemikalieinspektionen deltar
aktivt i &r "Marine Environment Risk Assessement”, vars syfte ar
att véva in hansyn till den marina miljon i vagledningsdokumentet.
For svensk del ar sarskilt hiansyn till Ostersjomiljon en angeligen
fraga, men trots att denna fraga ar prioriterad av Kemikalieinspek-
tionen har endast begrénsade resurser kunnat avsattas. Mojligheten
att uppna en hogre skyddsniva pa omradet bedoms oka nar sa sma-

° Dietylhexylftalat
10 Hexabromcyklododekan
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ningom de baltiska staterna far fullvardiga medlemskap i EU.
Angelagna och aktuella fragor omfattar har “antifouling”-substan-
ser och biocider, samt metallers effektnivaer. Idag fors principiellt
viktiga diskussioner om Kriterier for “6ppen sj6”-scenariot med
utgangspunkt i amnens PBT-egenskaper™ snarare 4n i fullstandig
riskbedémning. Det finns en direkt koppling mellan
diskussionerna om den marina miljon i TGD-sammanhang och i
OSPAR-arbetet.™

Existerande &mnesprogrammet beddms vara navet i EU:s framtida
strategi for riskbeddmning av allméankemikalier. Sannolikt kommer
manga av de tekniska/policy diskussioner som blir ett resultat av
EU:s kemikaliestrategi att foras inom ramen for programmet for
Existerande @mnen. Inom EU halls arligen ett 10-tal m&ten inom
programmet.

Nordiskt samarbete pa omradet riskbedomning av existerande
amnen

Under de senaste aren har ett nordiskt samarbete startat dér
“utomnordiska” l&nders riskbeddmningar fordelas mellan landerna
for granskning. Detta &r mojligt darfor att de nordiska landerna har
relativt lika syn i viktiga principfragor pa riskbedomningsomradet
exempelvis vad det géller osikerhetsfaktorer.”®* P& grund av resurs-
brist bl.a. i Sverige har dock vissa av de &mnen som fordelats inte
granskats.

Sveriges engagemang i OECD:s arbete med existerande &mnen

Innan Sverige blev medlemsstat i EU prioriterade Kemikaliein-
spektionen OECD-arbetet. Detta medforde att det svenska infly-
tande blev stort i flera OECD-program. Kemikalieinspektionen
har under de senaste aren nast intill inte lagt ner nagra resurser alls
i OECD:s motsvarighet till EU:s program for existerande &mnen.

1 PBT = Persistens (dvs. motstandskraft mot nedbrytning), Bioackumulerbarhet och
Toxicitet (se vidare SOU 2000:53)

12 OSPAR - Oslo-Pariskonventionen om skydd av den marina miljon i Nordostatlanten (se
t.ex. SOU 2000:53)

13 en "osakerhetsfaktor” (“assessment factor”) &r ett numeriskt virde (ofta exempelvis en
faktor 10 eller 100) som fors in i en riskberdkning for att kompensera for en osékerhet i
underliggande data, exempelvis betréffande risk for exponering.
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Inom ramen for det tidigare engagemanget i OECD-arbetet
paborjade Kemikalieinspektionen for ca 5 ar sedan tva utvarde-
ringar, men dessa slutférdes aldrig. Anledningen &r den av resurs-
skal betingade fokuseringen pa EU-arbetet. Inom OECD:s pro-
gram for existerande @&mnen tas redan nu beslut, och kommer i
annu hogre grad under de narmaste aren att tas beslut, som ar
starkt kopplade till etappmal 1 i miljokvalitetsmalet om en giftfri
milj6 (se avsnitt 7.1). Initiativet och spelplanen nér det géller krav
pa testning av kemiska @mnen pa marknaden ligger for narvarande
mer inom OECD én i EU.

Sveriges inflytande pa arbetet med riskbedomning av
existerande d&mnen

Kemikalieinspektionens bedémning &r att Sverige idag har ett
medelmattigt inflytande pa utvecklingen av systemet inom EU,
medan Sverige idag inte alls har nagot inflytande pa OECD:s
arbete pa omradet.

3.3.2 Verksamhetsomradet Existerande a&mnen —
riskhantering

Aven pé detta omrade &r spelplanerna EU och OECD, med tyngd-
punkt pa EU. Har ar uppbyggnaden av resurser och kompetens av
stor betydelse, sarskilt med tanke pa att riskbeddmningen inom
EU:s program for existerande &mnen nu borjar ge som resultat att
amnen pekas ut som kraver riskhantering.

I diskussionerna om riskhantering sker den konkreta forberedelsen
av forbud, forekomstbegransning och andra riskbegransande atgar-
der. Den riskstrategi som beslutas kan innebdra att en rad andra
direktiv berérs (s.k. "down-stream regulation”). Det kan t.ex. gélla
de direktiv som reglerar forekomstbegransningar, samt yrkeshygie-
niska grénsvérden i arbetsmiljon, eller i avfall. Klassificering av ett
amne har direkt foljdverkan i flera andra direktiv.

Verkstallighetskommittén for existerande @mnen har beslutat om
rekommendationer for riskhantering for de 4 forsta &mnena som
riskbedémts inom ramen for existerande &mnesprogrammet.
Under innevarande ar har vytterligare 6 forslag till risk-

382



SOU 2001:4

begransningar  bearbetas. Ett  végledningsdokument  for
rapportorlandets arbete med strategin for riskbegrdnsning har
utarbetats ("Technical Guidance Document on the Development
of Risk Reduction Strategies”, senast reviderat 1997).

I och med att antalet fardigstéllda riskbeddomningar dkar kommer
behovet av Okat engagemang pa riskhanteringssidan att kraftigt
stiga. | diskussionerna om riskhantering sker ndmligen den kon-
kreta forberedelsen till riskhanterande atgarder, vilket regleras i
begrénsningsdirektivet (EEC/76/769).

For risk/nyttobeddmning av existerande amnen finns “rudi-
mentéra” anvisningar i TGD (1996).

Nordiskt samarbete pa omradet riskhantering av existerande
amnen

Sedan 1999 finns ocksa ett nordiskt projekt som kopplar till risk-
hanteringsdelen av programmet. | detta projekt betonas metod-
utveckling, och erfarenheterna darifran kan komma att anvandas
vid utformningen av Sveriges riskhanteringsforslag inom EU-pro-
grammet.

Sveriges inflytande pa arbetet med riskhantering av existerande
amnen

Brist pa resurser och kompetens pa detta verksamhetsomrade for-
vantas bli en flaskhals de ndrmaste &ren, sdval inom EU som natio-
nellt. Kemikalieinspektionen beddmer att de resurser som man
formar lagga pa detta omrade ar klart otillrackliga for att ett till-
rackligt aktivt agerande pa EU-niva ska kunna uppratthallas.

3.3.3  Verksamhetsomradet Férhandsanmaélan av nya &mnen

Aven hér ar arenorna EU och OECD, dar EU &r den mest bety-
delsefulla. Inom EU forhandsanmals ca 300 nya @mnen per ar.
Totalt har ca 3000 amnen forhandsanmalts sedan inforandet av
reglerna ar 1981. Vid inférandet av 7:e dndringen av direktivet 1993
tillkom regler for riskbedémning av nya &mnen. Sedan dess har ca
500-700 @mnen riskbeddmts inom programmet. Sammanfattningar
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av alla férhandsanmaélningar inklusive forslag till klassificering och
markning samt riskbedomningar tillsdnds kontinuerligt alla med-
lemslénder for synpunkter.

System for forhandsanmélan av nya amnen finns ocksa i USA och i
Japan. Det finns dock inget internationellt organ som arbetar med
samordning av de olika systemen for forhandsanmalan. Industrin
vill dock fa till stdnd ett internationellt samarbete, framst for att
minska skillnaderna i krav mellan EU, USA och Japan. De stradng-
aste kraven finns idag inom EU. Inom OECD finns det ett samar-
bete for utbyte av information om de olika systemen for forhands-
anmalan.

EU:s lagstiftning och regler foér riskbeddmning av nya damnen

De bestammelser pa EU-niva som klargér medlemslandernas och
industrins skyldigheter rérande riskbedomning av nya amnen ater-
finns i artikel 16 i Direktiv 67/548/EEG (dmnesdirektivet). Dessa
bestdimmelser har inforts i det svenska regelsystemet i form av
KIFS™ 1998:8, Kapitel 6, Forhandsanmélan av nya 4amnen. Ansva-
rigt generaldirektorat &r DG (ENV).

Sveriges engagemang i EU:s riskbedémning av nya &mnen

Kemikalieinspektionens arbete i EU:s system for forhandsanmalan
ar begransat till att uppfylla de krav som direktivet staller pa
Sverige. Sverige far forhandsanmalningar for 2-3 damnen per ar. Till
uppgifterna hor att se till att data finns och att direktivets krav &r
uppfyllda, samt att utfora riskbeddmning och Klassificering av de
amnen som forhandsanméls i landet.

Danmark har initierat ett arbete med att identifiera vilka av de for-
handsanmalda damnena som finns pa EU-marknaden, som &r per-
sistenta och bioackumulerande. Arbetet som nyligen har startat &r
sannolikt det forsta steget for att diskutera PBT-kriterier i sam-
band med fdrhandsanmadlan av nya &mnen. Detta arbete ar inte
minst viktigt med tanke pa etappmal 3 i miljokvalitetsmalet om en
giftfri miljo (SOU 2000:52) och de forslag till kriterier som Kemi-
kalieutredningen tidigare har fort fram (SOU 2000:53).

14 KIFS = Kemikalieinspektionens forfattningssamling
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Normalt hélls arligen sex internationella moéten pa omradet.

Sveriges inflytande péa arbetet med forhandsanméalan av nya
amnen

Med nuvarande resursinsats kommer Sverige enbart att ha en passiv
roll vad galler inflytande och arbete med utveckling av systemet.
Det finns heller inget sérskilt nordiskt samarbete att verka igenom
nér det géller férhandsanmélan av nya kemiska &mnen.

De kommersiella varden som star pa spel i fraga om nya amnen &r
langt ifran sa stora som for de existerande @&mnena, och darfor finns
har mojlighet att “ga fore”. Det ar enligt myndigheten har som
policyférédndringar lattast kan initieras, nya principer kan foras in
och den framtida ribban kan sattas.

3.3.4  Verksamhetsomradet Klassificering - EU

Arbetet omfattar utarbetande av kriterier, klassificering av enskilda
amnen, utarbetande av regler om markning och varuinformations-
blad, samt internationell harmonisering av klassificerings- och
markningssystemet.

EU:s lagstiftning och regler rérande klassificering

Bestdammelserna pd EU-niva aterfinns i Direktiv 67/548/EG
(&mnesdirektivet), Direktiv 1999/45/EG (preparatdirektivet) och
Direktiv 91/155/EG (direktivet om varuinformationsblad). Ansva-
riga generaldirektorat &r DG(ENV) och DG(ENTR)®. Dessa
bestdimmelser har inforts i svenska regelsystem i form av KIFS
1994:12.

Amnesdirektivets bilaga 1 innehaller bestimmelser om Kklassi-
ficering och mérkning av kemiska dmnen. Bilagan uppdateras
genom kommissionsdirektiv 1-2 ganger per ar och omfattar flera
tusen amnen. Varje ar beslutas nya eller dndrade klassificeringar for
nagra hundra amnen.

» DG(ENTR) = Generaldirektoratet for naringsliv
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Amnesdirektivets bilaga 6 innehaller kriterier och andra bestam-
melser om Klassificering och mérkning. Bilagan uppdateras genom
kommissionsbeslut ndgon gang per ar. Under de senaste aren har
det inom EU skett omfattande &ndringar av bestdmmelserna i
amnesdirektivets bilaga 6. Dessa har t.ex. kompletteras med krite-
rier for Klassificering av dmnen som kan skada fortplantningen och
amnen som kan orsaka kemisk lunginflammation. Kriterierna som
har uppdaterats &r exempelvis de for klassificering av allergifram-
kallande amnen.

Radets direktiv 88/379 innehaller bestammelser om Klassificering
och miérkning av kemiska blandningar (preparat). DG(ENTR) ar
ansvarigt generaldirektorat. Tekniskt inriktade bestdmmelser finns
i bilagor till direktivet. Dessa uppdateras genom kommissionsbe-
slut ca vartannat ar.

FN-konferensen om miljo och utveckling (UNCED)* beslutade
ar 1992 att harmonisering av klassificerings- och markningsregler
ska vara ett av sex aktionsprogram i kapitel 19 av UNCED Agenda
21. ECOSOC ar det organ dar det formella beslutet om inféran-
det av ett globalt harmoniserat klassificerings- och mérknings-
system kommer att tas. Harmoniseringen kommer om ett par ar
sannolikt att leda till ett mycket omfattande regelarbete i EU.

Klassificeringsarbetet inom EU

Systemet for klassificering av kemiska @mnen &r ett viktigt omrade
inom EU, inte minst med tanke pa att ett 30-tal direktiv hanvisar
tillbaka till direktivet om klassificering och mérkning (s.k.
“downstream regulation”). Klassificering av ett kemiskt &mne
medfor darfor oftast inte enbart en fordndring i mérkning utan kan
dven medfora t.ex. krav pa varuinformationsblad, forbud for en viss
anvandning, hanteringsforbud for vissa riskgrupper (minderariga
och gravida), krav pa register dver exponerade, samt stranga lag-
ringsbestammelser.

Forekomstbegransning som en konsekvens av klassificeringen &r
den klart vanligaste orsaken till forekomstbegransningar. Endast
for ett fatal av de amnen som ar forekomstbegransade i bestam-

16 UNCED = United Nation Conference on Environment and Development
¥ ECOSOC = UN Economic and Social Council
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melser baseras beslutet pa riskbedomning och konsekvensanalyser
av de enskilda dmnena. Sarskilt for &mnen som klassificeras som
cancerframkallande, mutagena eller reproduktionstoxiska (kategori
1 och 2) &r konsekvenserna i andra direktiv omfattande. Klassifice-
ringen kan dock i gallande bestdimmelser endast medfora ett forbud
for konsumentanvéndning av ett dmne. Mer omfattande foérbud
kraver idag riskbedémningar och konsekvensanalyser av det
enskilda &mnet. Troligtvis &r dessutom den "kommersiella begrans-
ningen” som foljer av en strang klassificering en lika viktig riskbe-
gransande faktor som den begrénsning som foljer av regelsystemet.

Diskussioner kommer, bl.a. pa svenskt initiativ, att starta under
slutet av ar 2000 om att infora sarskilda klassificerings- och mark-
ningskriterier for persistenta och bioackumulerande dmnen. Detta
knyter direkt an till etappmal 3 i miljokvalitetsmalet om en giftfri
miljé (SOU 2000:52) och till kemikalieutredningens férslag (SOU
2000:53).

Klassificeringsarbetet inom OECD och ILO

Inom OECD, bedrivs expertarbetet med den globala harmonise-
ringen av klassificeringskriterier (kriterier for halso- och miljofar-
lighet for enskilda &mnen och preparat). OECD har hdsten 1998
lamnat ett forslag pa harmoniserade kriterier for klassificering av
hédlso- och miljofarliga &amnen till IOMC®. Kriterier for preparat
beraknas bli klara under varen 2001. Markning av kemikalier
accepteras i alla OECD-lander i stort pa grundval av klassificering
utford enbart med utgangspunkt fran amnenas inneboende egen-
skaper.

I USA baseras emellertid konsumentmarkningen pa riskbedém-
ning. Detta har lett till svarigheter i arbetet med den globala har-
moniseringen av klassificerings- och markningssystemet. Industri-
representanter har ocksa i olika ssmmanhang framfort asikten att
markningen i hogre grad bor baseras pa riskbedémning.

Inom ILO" inriktas arbetet pa global harmonisering av markning
och av varuinformationsblad.

8 JOMC = Inter-Organisation Program for Sound Management of Chemicals
(http://www.who.int/iomc/)
¥ ILO = International Labour Organisation (http://www.ilo.org)
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Nordiskt samarbete pa omradet klassificering

Det nordiska samarbetet sker framst i form av forberedelser infor
EU-moten och samarbete i OECD-projekt. Inom det nordiska
samarbetet, som sker mot bakgrund av i stort sett gemensamma
vérderingar, delas uppgifterna upp mellan ldnderna. Detta leder till
att resultatet av arbetet stracker sig langre an vad de i varje enskilt
land tillgdngliga resurserna egentligen medger. Det nordiska sam-
arbetet ar val utvecklat framfér allt nér det géller farobedémningar,
i synnerhet pa den tekniska sidan av bedémningsprocessen. Tidi-
gare har det nordiska samarbetet haft en klar inriktning mot utvar-
dering och klassificering av enskilda amnen. Under senare ar har
det skett en forskjutning mot testmetoder, kriterier och policy-
fragor. Tre vagledande dokument har utvecklats inom det nordiska
samarbetet:

En anvisning fér tolkning av kriterier for klassificering (NMR,
1995)

En databas med klassificeringsforslag (NMR, 1999)

Kapitlen om nedbrytning (persistens) och bioackumulering i
ett vagledningsdokument for den globala harmoniseringen av
klassificeringssystemet (OECD, 2000)

Det nordiska samarbetet har varit mycket framgangsrikt vad det
galler utvecklandet av nya kriterier, sarskilt pa miljofarlighets-
omradet. Resultatet av samarbetet har starkt paverkat EG-direk-
tiven. Samarbetet bedrivs framfor allt i NKG:s® olika projekt-
grupper med projektmedel fran Nordiska Ministerradet. Det
nordiska samarbetet kommer under de narmaste aren framst att
vara inriktat pa samordning infor EU-moten.

I Sverige prioriterade omraden for arbetet med klassificering

Kemikalieinspektionen verkar for att det nordiska samarbetet
(NKG) huvudsakligen ska besta av projekt som ar direkt inriktade
pa att na resultat i EU- och OECD-arbetet. Ett for Kemikaliein-
spektionen prioriterat nordiskt projekt galler avsnitt om bioacku-
mulering och nedbrytbarhet i vagledningsdokumentet for akvatisk
milj6. Dokumentet héller pa att inarbetas som en del av den inter-
nationella harmoniseringen av klassificeringskriterier.

2 NKG = Nordiska kemikaliegruppen
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I harmoniseringsarbetet inom OECD prioriterar Kemikalieinspek-
tionen Klassificeringskriterier som omfattas av Overgangs-
bestdimmelserna i anslutningsfordraget, dvs. kriterier for akut
giftighet och cancer. Andra av kemikalieinspektionen prioriterade
kriterier géller sddana som avser skador pa fortplantningen. Det
forslag pd harmoniserade kriterier som OECD har lamnat till
IOMC o6verensstammer val med den svenska synen pa hur kriteri-
erna ska vara utformade. Kemikalieinspektionen ser det som en
viktig uppgift att bevaka att inga forsdmringar sker av Kkriterierna
under den kommande beslutsprocessen. Detta géller sérskilt for de
kriterier som omfattas av dvergangsbestammelserna. | EU-arbetet
kommer myndigheten att verka for att resultatet av harmonise-
ringen infors i form av direktivandringar sa snart det finns interna-
tionella 6verenskommelser. Aven allméinkemikalier och bekamp-
ningsmedelsubstanser som ar férbjudna eller starkt begrénsade i
Sverige &r prioriterade.

Kemikalieinspektionen prioriterar av resursskal arbetet med den
globala harmoniseringen av markningssystem och varuinforma-
tionsblad lagre an kriteriearbetet, med undantag for sadan mark-
ning som omfattas av 6vergangsbestaimmelserna. Aven den globala
harmoniseringen av kriterier for klassificering av kemiska bland-
ningar (preparat) har lag prioritet.

P& omradet klassificering halls arligen ett 30-tal internationella
moten samt 30-40 telefonmoten.

Sveriges inflytande pa arbetet med klassificering

De tva senaste aren (1999-2000) har Kemikalieinspektionen inte
haft nagra "egna dmnen” att ansvara for farobedomningen av. |
motsats till programmen for existerande och nya &mnen finns det
inga formella krav pa att medlemsstater ska utarbeta klassifice-
ringsforslag. Nagra ar tidigare drev Kemikalieinspektionen ett
flertal &mnen med anledning av de svenska undantagen i samband
med EU-intradet. Man anser att det i framtiden skulle stérka
Sveriges position att ater ha egna amnen att ansvara for:
”Inflytande kan bara vinnas om man bidrar till systemets
utveckling i ett helhetsperspektiv, utover det egna landets
intressen.” Kemikalieinspektionens egen beddémning &r att Sverige
pa detta omrade anda tillhor tatgruppen i inflytande, tillsammans
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med framfor allt Storbritannien, Nederldnderna, Tyskland och
Danmark.

3.3.5 Verksamhetsomradet Klassificering — nationellt

Det nationella arbetet pa klassificeringsomrade star enskilt for det
storsta regelarbetet pa Kemikalieinspektionen vad det galler info-
rande av direktiv i svenska bestdmmelser. Verksamheten ansvarar
ocksa for utarbetande av informationsmaterial om bestammelserna.
Utveckling och uppdatering av OBS-listan ar likasa en viktig del av
detta arbete. Ar 2001 planeras arbetet starta med en uppdatering
och utveckling av OBS-listan i linje med de forslag som lamnats av
kemikalieutredningen (SOU 2000:53).

3.3.6 Verksamhetsomradet Testmetoder

Arbetet inriktar sig framfor allt pd utveckling av testmetoder, som
kan ligga till grund fér kriterier, vilka i sin tur kan utgéra underlag
till faro- och riskbedémning. Testmetodernas utformning &r viktig
eftersom den till stor del styr klassificeringskriteriernas
utformning och darigenom &ven styr vilka &mnen som bedéms ha
miljo- och hdlsofarliga egenskaper. Standardiserade testmetoder &r
en viktig forutsattning for produktinformation, for klassificering
och for riskbegransning.

Arbete med testmetoder inom OECD

Nya testmetoder utvecklas framfér allt inom OECD:s program for
testmetoder. Efter beslut i OECD:s rad publiceras testmetoderna i
form av riktlinjer for testning®. Enligt ett bindande beslut i radet
om omsesidigt accepterande av testdata maste medlemslanderna i
OECD acceptera testresultat som ar utférda i enlighet med rikt-
linjerna. Detta géller under forutsittning att testerna &ven &r
utforda enligt GLP%.

Inom OECD program for testmetoder ar ofta ett 50-tal projekt pa
gang samtidigt, och detta kraver god bevakning for att svenska
stéllningstaganden ska kunna arbetas in. Med nuvarande resurs-

2 OECD Guidelines for Testing of Chemicals (http://www.oecd.org/ehs/test/)
22 OECD Principles of Good Laboratory Practice (http://www.oecd.org//ehs/glp.htm)
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tillgang maste emellertid det mesta av arbetet inom dessa projekt
lamnas at sidan. Testmetodernas utformning ar viktig, eftersom
den till stor del styr Klassificeringskriteriernas utformning och
darigenom dven vilka d@mnen som beddms ha hélso- och
miljofarliga egenskaper. Testmetodernas utformning paverkar
darfor bade produktinformation och annan riskbegransning.

Nar en testmetod val &r implementerad krévs det synnerliga skl
for att paborja en revidering inom de narmaste 5-10 aren.

EU:s bestimmelser om metoder for testning av kemiska &mnen,
samt EU:s arbete pd omradet

Bilaga 5 i Radets direktiv 67/548 (dmnesdirektivet) innehaller
bestdimmelser om metoder for testning av kemiska dmnens farliga
egenskaper (toxikologiska, ekotoxikologiska och kemisk-fysika-
liska egenskaper). Bilaga 5 uppdateras genom Kommissionsdirektiv
med nagra ars mellanrum. Det sker emellertid nastan inget arbete
for att utveckla testmetoder inom EU, utan bilagan uppdateras
huvudsakligen med testmetoder som har beslutats i OECD.
Ansvarigt generaldirektorat & DG (ENV). Bestdammelserna finns
implementerade i svenska KIFS1994:12.

EU dr frdmst engagerat i arbetet med alternativa” testmetoder
(t.ex. sadana som medger anvandning av farre forsoksdjur) och
”udda” testmetoder (t.ex. for testning av fibrer) som inte omfattas
av OECD:s arbete. Detta arbete drivs inom ECB.?

Nordiskt samarbete rorande testmetoder

P& den nordiska arenan prioriteras insatser pa omradena hormon-
paverkan, nedbrytning och metallers miljofarlighet. Inom ramen
for NORD-UTTE?® effektiviseras arbetet med testmetoder (inom
framfor allt OECD) genom att man cirkulerar yttranden Over
testmetoder och riskbeddmningar mellan medlemmarna.

2 ECB = European Chemicals Bureau (http://ecb.ei.jrc.it)

2 Nordic Co-ordination Group for Development of Test Methods in Toxicology and
Ecotoxicology (Nordisk arbetsgrupp for utveckling av testmetoder for toxikologi och
ekotoxikologi), finansierad av Nordiska kemikaliegruppen (NKG) under Nordiska
Ministerradet.
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Ett viktigt projekt i det nordiska samarbetet &r att utveckla ett tva-
generationstest pa fisk som ska utformas pa ett sadant satt att det
ar mojligt att testa amnens endokrina effekter pa fortplantningen.
Arbetet riktar sig mot OECD i syfte att bidra till komplettering av
organisationens testriktlinjer.

Sveriges arbete med testmetoder

Kemikalieinspektionen hade, liksom i andra OECD-program, en
betydligt hogre resursinsats innan EU-medlemskapet. Engage-
manget har dock minskat kraftigt, vilket har noterats och beklagats
frin OECD-sekretariatets sida. Ett tiotal internationella moten
halls arligen pa omradet testmetoder.

I Sverige prioriterade omraden nér det galler utveckling av testme-
toder ar framst de som kopplar till etappmal 1 och 3 i miljokvali-
tetsmalet om en giftfri miljo (SOU 2000:52; SOU 2000:53), vilket
innebér:

utveckling av forbattrade metoder foér att bestdmma
nedbrytbarhet,

utveckling av metoder for att bedéma metallers speciering®
och effekter under "svenska pH-forhallanden”,

utveckling av flergenerationstest hos fisk for att kunna pavisa
hormonstdrande effekter, samt

“alternativa” testmetoder (se "Arbete med testmetoder inom
EU”, ovan)

Nar det galler testmetoder for nedbrytbarhet, menar man pa Kemi-
kalieinspektionen, gor sig industriella intressen i allt storre
utstrackning géllande. Dessa verkar for att fa till stand en "uppgra-
dering” av  OECD:s "Ready Biodegradability”-tester (OECD,
1992) i syfte att "latta upp” dessa och gbra dem ”mindre strin-
genta”. En viktig utvecklingsvdg pa omradet testmetoder ar enligt
Kemikalieinspektionen istéllet inforandet av s.k. simuleringstester,
dar nedbrytning studeras under miljomadssigt mer realistiska
omstandigheter &n vad som &r fallet nér det géller Ready-tester (se
t.ex. SOU 2000:53).

% Metallernas forekomstform, sdsom metallisk form, jonform, samt i form av kemiska
foreningar sdsom oxider, oldsliga salter och metallorganiska foreningar
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Internationellt ser Kemikalieinspektionen idag en mindre dnskvérd
trend mot effektstudier pd manniskor. Argumenten for detta ar
bl.a. att det minskar behovet av saval djurforsék som av osaker-
hetsfaktorer (“assessment factors™), vilka anvands for att kompen-
sera brist pa kunskap. Kemikalieinspektionen menar att det finns
bade starka etiska och vetenskapliga skal att bromsa denna utveck-
ling. Myndigheten har agerat mot denna utveckling pa bekamp-
ningsmedelsomradet och inom existerande &mnesprogrammet,
samt i samverkan med andra medlemslander astadkommit att pla-
nerade OECD-riktlinjer for testning rérande hudirriterande effekt
pa manniskor stoppats.

Sveriges inflytande pa arbetet med testmetoder

P4 Kemikalieinspektionen har man uppfattningen att myndighe-

tens deltagande i arbetet paverkat diskussionen om att
miljémaéssigt relevanta (dvs. ej orealistiskt hoga) halter av
testsubstanserna  ska  anvédndas i OECD:s ”Ready

Biodegradability”-tester. Kemikalieinspektionens engagemang har
dock minskat sedan bdrjan av 1990-talet, samtidigt som den
internationella industrins nérvaro har 6ket.

Myndighetens egen bedémning ar att detta ar ett viktigt omrade
som saledes dessvarre har blivit eftersatt, och att insatserna pa detta
verksamhetsomrade idag ar klart for begransade for att leda till
nagot fortsatt inflytande av betydelse. En optimal bemanning pa
omradet uppskattas till att omfatta dubbelt s& manga personar som
kan spenderas idag, samt dartill ytterligare medel for att sakerstélla
det expertstdd som &r nddvéandigt.

3.3.7  Ovriga omradesresurser

Forutom till ovanstaende verksamhetsomraden gar omradets resur-
ser till “allmént” myndighetsarbete, t.ex. remissvar, telefonjour,
arendehantering som inte faller inom verksamhetsomradena, delta-
gande i utredningar, expertarbeten med internationella konventio-
ner, sdésom POPs-konventionen, samt sirskilda insatser. Ett exem-
pel pa en sadan sérskild insats som troligtvis ska goras under ar
2001 galler att i samarbete med Naturvardsverket utarbeta riktvar-
den for 114 dmnen i vattenmiljén som en konsekvens av inférandet
av Direktiv 76/464/EEG (kvalitetsmal for utslapp av vissa farliga
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amnen till vattenmiljon). Arbetet kopplar direkt till etappmal i
miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo (SOU 2000:52).

Pa grund av bristande resurser har endast mycket begransade
resurser satsats pa arbetet med internationella konventioner. Detta
arbete kopplar direkt till det miljomal som galler sarskilt farliga
amnen.

Kompetensutveckling ar ett annat viktig arbetsfalt som ligger pa
omradesniva.

3.4 Omradet Bekampningsmedel - resurser

Den minskade resurstilldelningen till omradet Bekdmpningsmedel
mellan ar 1998 och ar 1999 ledde till att 24 % farre personar var
tillgédngliga under 1999 &n under 1998 (tabell 3), samtidigt som
omfattningen pa arbetsbordan, handlaggningstiderna och drende-
balansen efter EU-intradet patagligt har dkat. Arendemangden pa
detta omrade bestams inte av myndigheten sjalv, utan beror pa dem
som ansoker om registrering av produkter samt pd gemensamt
beslutat EU-arbete. Den 6kande drendemdngden har lett till en
ansamling av obehandlade arenden. En enskild tilldelning pa 3
miljoner for 2000 (tabell 4) vdnde denna trend, men ytterligare till-
skott har inte givits (det hade begarts for tre ar).

Den stora fordndringen vad betréffar bekdmpningsmedelsarbetet
kom 1995, i och med EU-intradet, och under 1996 da EU borjade
med sitt omregistreringsprogram for vaxtskyddsmedel. Dels hade
Kemikalieinspektionen da gatt igenom alla medel som var god-
kénda i Sverige, dels paborjade EU sitt arbete och pad myndigheten
valde man att koncentrera sig pa detta. Det svenska omregistre-
ringsprogrammet drog ca 10 personar/ar under aren 90-95, varav
ca 80 % var riskbeddmningsarbete, resten riskhantering. Det EU-
arbete som kom igang 1995 och framdver var nagot helt nytt. Pa
Kemikalieinspektionen anser man att man visserligen har nytta av
den erfarenhet som samlats genom det nationella omregistrerings-
arbetet, men Over 2/3 av dmnena hanterade inom EU &r sddana
som aldrig forekommit i Sverige. Som framgar av tabell 4 fick det
nationella arbetet rationaliseras mycket kraftigt. Om de 10
personer som arbetade med omregistreringen dras fran de ca 30
personar som 94/95 arbetade med nationellt godkannande sa
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kvarstar 20 personar. Dessa har ar 1999 och 2001 reducerats till 11
personar.

Resursforbr. | Persondr | Nationellt | Internat(inkl. EU) | Antal bkm

93/94 *x 34 31,3 2,7 xx

94/95* 26,2 34 30,3 3,7 101
1996 23,8 31,5 22,2 9,3 91
1997 34,8 29 15 14 80
1998 27,7 26,3 15,3 11 82
1999 22,1 20 11,5 8,5 78
2000 22,8 23,2 13,4 10,1 xx
2001 19,2 20 11 9 xx

*Halva 1995 saknas eftersom det skedde byte fran budgetar till kalenderér 95/96.
Alla siffror redovisas for 1 ar.
**Uppgift saknas.

Tabell 3. Resursférbrukningen (miljoner kronor) inom bekédmp-
ningsmedelsverksamheten for aren 1993/94-2001 (enligt arsredo-
visningarna t.o.m. ar 1999, darefter beraknad), samt antalet medar-
betare verksamma pa omradet Bekampningsmedel (personar), hur
personaren fordelats mellan nationellt och internationellt (inklu-
sive EU) arbete, och antal provade bekdmpningsmedels-
ansokningar (antal bkm)

Kemikalieinspektionen har i dag lika méanga ans6kningar och
betydligt fler administrativa ataganden enligt lagstiftningen, t.ex.
anmalan av parallellimport, utldimnande av handlingar, kontroll av
aganderétten till dokumentation, dn fore EU-intrddet. Flera av
dessa ataganden kommer genom direktivet 91/414 om véxt-
skyddsmedel. Det nationella arbetet har natt en punkt dar myndig-
heten tvingats dra ner pa samarbetet med andra myndigheter och
med industrin. Detta ar inte rationellt ur riskminskningssynpunkt
men en foljd av att man pa omradet Bekdampningsmedel maste
koncentrera sig pa inkommande arenden. Uppskattningsvis ar aven
idag ca 80 % av EU-arbetet riskbeddmning och ca 20 % riskhan-
tering. Detta forhallande kan komma att dndras nagot framover i
och med att fler @mnen blir fardiga for beslut i EU.

Resurstilldelningen ar 2000 ticker 23,2 personar (tabell 4). For

2001 innebér tilldelningen 20 arsarbetskrafter, vilket ska inkludera
det Okande arbetet med biotekniska organismer. Tilldelade
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expensmedel, inklusive kompetensutvecklingsmedel, for 2001 &r
2,5 miljoner kronor, att jamfora med de totalt 4,5 miljoner kronor
som fanns till forfogande ar 2000.

Med minskade resurser 2001 ar malsattningen att forsoka halla
arendebalansen intakt, men att fortsiatta med att minska hand-
laggningstiden for de arenden som ansamlats under tidigare ar
beddms inte vara mojligt.

Tabell 4. Arbetsfordelningen vid omradet Bekampningsmedel
under ar 2000.

Delomrade Personar andel av tid, % Omkostnader,
KKkr.

Bekédmpningsmedelskansliet 5,0 22 275
Riskbeddmning for bekdmp-

ningsmedel. 7,6 33 1.425
Forprévning och riskminskning 6,8 29 550
Ovriga omradesresurser 2,1 9 750
Extra tilldelning ar 2000 1,7 7 1.500
Totalt 23,2 100 4.500

Idag kravs i 6kande omfattning riskbedomning éven av biologiska
bekdmpningsmedel samt av genmodifierade organismer, med de
ytterligare kunskaper som detta kraver. Detta ar ett svart och
viktigt omrade. Dessa nya aktiviteter beraknas krava 2 personar,
samt att ett natverk byggs upp och vidmakthalles for att
tillforsakra tillgdngen pa kompletterande kompetens. Den
rationalisering av verksamheten som resursminskningen kraver
innebédr att deltagandet i EU-arbetet i viss utstrackning reduceras
till "pappersarbete” pd hemmaplan.

Kemikalieinspektionen har sedan EU-intradet dragit ned mycket
pa det nationella arbetet inom detta omrade, och idag gors de
nationella beddmningarna av biocider, vaxtskyddsmedel och
biotekniska organismer med en tredjedel av de resurser som stod
till forfogande 1990-1995. Orsakerna star att finna i
nedskérningarna och i det d6kade EU-arbetet. Ledstjarnan i de
prioriteringar som goérs ar riskminskningspotentialen i drendena,
vilket galler savél nationellt som i EU.
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3.5 Omradet Bekampningsmedel — verksamhet

Omradet Bekampningsmedel &r indelat i tre delomraden (tabell 4):
1) Bekdmpningsmedelskansliet, 2) Riskbedémning av bekamp-
ningsmedel, och 3) Foérprévning och Riskminskning.

Malsattningen for omradet Bekampningsmedel ar enligt reglerings-
brevet “att minska riskerna for halsa och miljo som uppstér i sam-
band med anvandningen av vaxtskyddsmedel, biocider och biotek-
niska organismer”, och "att darvid ha en aktivt deltagande och
padrivande roll i riskbegransningsarbetet savél nationellt, inom EU
som internationellt”.

Viktiga uppgifter ar:

att delta i det svenska handlingsprogrammet for bekdmpnings-
medel i jordbruket och i tradgardsnaringen,

att delta i EU:s arbete med att utveckla och tillampa regler for
att na en god skyddsniva och en kostnadseffektiv riskbegrans-
ning, och

att verka for att den nationella prévningen av bekdmpningsme-
del sker pa en god skyddsniva och med kortast méjliga hand-
l&ggningstid.

Delomradet Bekdmpningsmedelskansliet

Kansliets uppgift &r att dar samla huvuddelen av de administrativa
arbetsuppgifterna i syfte att ge goda forutsattningar for Okad
effektivitet och kvalitet. En enhetlig beddmning av inkommande
arenden mojliggors, vilket underlattar de kraftiga prioriteringar av
arbetsinsatserna som krévs. Handldggningen styrs av riskminsk-
ningspotentialen i arendena, satillvida att d&renden som bedéms ha
hog riskminskningspotential prioriteras hdgt. Fér de prioriterade
omradena har policydokument utarbetats for att underlatta en-
hetlig handl&ggning.

Delomradet Riskbeddomning for bekampningsmedel

Syftet med verksamheten &r att samla faro- och riskbeddmningar
av nya verksamma d&mnen och organismer, samt andra drenden och
bedoémningar i é&renden som bedéms ha hog riskminsk-
ningspotential, och koordinera detta med motsvarande arbete i
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EU-sammanhanget for att utveckla enhetliga bedémningar och
minska risken for dubbelarbete. Djupet i riskbeddmningen
anpassas till dels mojligheterna att kunna paverka internationellt,
och dels riskminskningspotentialen, dar drenden som bedéms ha
hdg riskminskningspotential &gnas fordjupad riskbedémning.

Arbete med generella riktlinjer har givits foretrdde framfor arbete
med enskilda &mnen, och OECD:s system for utbyte av utvérde-
ringar utnyttjas sa langt som det ar mojligt. Malsattningen &r att
bibehalla den idag nationellt uppnadda skyddsnivan, och att arbeta
for att nivan inom EU:s bekdmpningsmedelsprogram narmar sig
den svenska nivan.

Delomradet Forprévning och Riskminskning av
bekdmpningsmedel

Syftet med verksamheten dr att:

gora risk/nyttobedémningar och behovsprévningar och svara
for utveckling av policyfragor i samband med beslut

driva implementeringen av det nyligen i kraft tréddda
biociddirektivet samt annan regelutveckling

att samla det utatriktade riskminskningsarbetet for att tydlig-
gora detta

Ett av malen &r, i likhet med vad som é&r fallet d&ven for delomradet
Riskbedémning av bekampningsmedel, att bibehalla den idag upp-
nadda skyddsnivan nationellt och att arbeta inom EU:s bekamp-
ningsmedelsprogram for ett narmande till den svenska nivan. Ett
annat ar att verka for att EU:s biocidprogram pa sikt ges en
tillampning som &r kostnadseffektiv vad galler riskreglering. Dess-
utom ingar i malsattningen att genom punktinsatser starka skyddet
dér det idag finns svagheter, exempelvis fér yt- och grundvatten-
skydd. Aven hir ar policydokument utarbetade inom prioriterade
omraden for att underlatta enhetlig handlaggning.
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3.5.1  EU:s lagstiftning och regler pa
bekampningsmedelsomradet

Inom EU gors en uppdelning av bekdmpningsmedel mellan vaxt-
skyddsmedel och biocider. Véxtskyddsmedel behandlas i direktiv
91/414/EEG (under DG SANCO?®*) om utsliappande av
vaxtskyddsmedel pa marknaden, och biocider behandlas i direktiv
98/8/EG (under DG ENV) om utslappande av biocidprodukter pa
marknaden. Direktiv 98/8/EG reglerar andra bekdmpningsmedel
an vaxtskyddsmedel — exempelvis slembekampningsmedel, réttgift,
desinfektionsmedel, traskyddsmedel och antifoulingprodukter (sa-
som batbottenfarger).

Beslut om enskilda &mnen som motsvarar kraven i Direktivet om
vaxtskyddsmedel, och far ingd i véxtskyddsmedel, leder till att
amnena fors upp pa direktivets bilaga 1, den s.k. positivlistan.
Detta avgorande sker i enlighet med direktivets regler i artikel 5.
Regleringen rérande godkannande av sjalva
produkten/bekdmpningsmedlet finns i artikel 4 och ar ytterligare
preciserad i bilaga 6 till direktivet, om enhetliga principer
("uniform principles”) rérande godkannandet, dar ocksa anges hur
riskbedomningen ska ga till. Dessa beslut kan, dar risk
identifierats, innehalla krav pd medlemslanderna att sarskilt beakta
vissa forhallanden vid produktgodkannande, vilket sker nationellt.
T.ex. kan det krévas sérskild riskbeddomning fér grundvatten
(sésom exempelvis kravdes for det nyligen godkande
véaxtskyddsmedlet triasulfuron). | de fall dar &mnet finns i redan
godkanda produkter, kan bilaga 1-beslut medfdra att villkoren i
beslutet maste andras, dvs. den nationella riskbedomningen maste
goras om.

Biociddirektivet ar uppbyggt pa ett liknande sitt. Det ar obligato-
riskt att folja och implementera regelverken. TGD (1996) for exi-
sterande &mnen ar tankt att efter viss revidering anvandas aven for
biocider.

% Generaldirektoratet for halsa och konsumentskydd
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Konsekvenser av EU-medlemskapet for arbetet med
bekdmpningsmedel

For bekdmpningsmedelsarbetet har EU-intréddet inneburit en bety-
dande 6kning i komplexitet av de i Sverige gallande reglerna. En
relativt enkel nationell férordning om bek&dmpningsmedel har
ersatts av tva langa forordningar om véxtskyddsmedel respektive
biocider, och de mycket detaljerade direktiven implementeras di-
rekt i svensk forfattning.

I bekdmpningsmedelsarbetet inom EU &r den grundlaggande nivan
for riskbedomningar relativt harmoniserad. Nagra riktlinjer har
tagits fram (t.ex. "FOCUS groundwater scenarios in the EU plant
protection product review process”, april 2000) och flera ar pa gang
(t.ex. om "dermal absorption”, om beddémning av acceptabel expo-
nering av sprutforare, samt om metodik fér bedomning av metabo-
liter). Sverige bidrar i viss utstrackning i utformningen av de rikt-
linjer som anses ha storst strategisk betydelse i riskminskningsar-
betet. De inledande berdkningarna speglar vanligen ett "worst case”
scenario med forenklade antaganden. Dessa beddmningar é&r
vanligen 6versiktliga. 1 de fall risker identifierats i de inledande
berakningarna maste i regel en mer forfinad analys och faltstudier
goras. Har saknas i stor utstrdckning végledning och bedémning
gors fran fall till fall. 1 dessa sammanhang spelar “policy” och
acceptans av risker en stor roll i argumentationen. En stor del av de
svenska insatserna handlar om den typen av bedémningar.

I det nationella bekdampningsmedelsarbetet Overtas saledes rikt-
linjer fran EU-arbetet i vaxande utstrackning. | vissa fall kan
bedémningarna som gjorts for EU anvandas for svenska beslut om
vaxtskyddsmedel men bedémningen & att allt fler
riskbedémningar med nationella scenarier behéver goras, i takt
med att amnen upptas pa bilaga 1.

I forhallande till exempelvis Arbetarskyddsstyrelsen har Kemika-
lieinspektionen en annorlunda stallning, eftersom arbetarskyddet
hanfor sig till minimidirektiv, medan Kemikalieinspektionens
arbete omfattas av harmoniserade regler. Konsekvensen av detta ar
att om inte Kemikalieinspektionen lyckas hindra godkannandet pa
EU-nivan av bekdampningsmedel som i Sverige bedéms som olamp-
liga att alls anvanda, sa aterstar for Arbetarskyddsstyrelsen att se
till att brukarna utbildas for sa sakert handhavande som mojligt.
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Denna hanteringsrutin far sdledes vara strangare i Sverige an i
ovriga EU.

Arendehanteringen inom omradet Bekdmpningsmedel

Inom bekdmpningsmedelsomradet utgors underlaget av enskilda
studier samt sammanfattningar och riskbedémningar utférda av
industrin. Det land som &r utsett till rapportérland granskar mate-
rialet och skriver en grundlig monografi for &mnet. Eftersom de
flesta medlemslander inte & ndjda med industrins bedémningar
gors industriella riskbedomningar i de allra flesta fall om. En sadan
monografi innehaller féljande avsnitt: Identity, Physical and che-
mical properties, Data on application and further information,
Methods of analysis, Toxicology and metabolism, Residue data,
Environmental fate and behaviour, Ecotoxicology, om tillsammans
vanligtvis 200-400 textsidor. Ddrtill kommer delar vari infor-
mationen sammanfattas, dar forslag till beslut ges, etc. Ofta
behdver rapportorlandet géra manga forandrade och komplette-
rande berékningar innan beslut fattas av EU-kommissionen. | den
svenska bevakningen av EU:s genomgang av aktiva substanser i
bek&mpningsmedel utgérs det huvudsakliga arbetet av granskning
av och kommentarer till andra medlemslanders rapporter. Kemika-
lieinspektionen gor en egen grundlig toxikologisk och ekotoxiko-
logisk beddmning endast nar Sverige dr rapportérsland, dvs. ansva-
rigt for utvdrdering av &mne infor bilaga 1-listning.

EU 7sétter ribban” med dokument som beskriver i detalj vad som
ska tas med i riskbedomningen. Samtidigt har man som medlems-
stat mojlighet att paverka genom deltagande. Foretaget sétter ihop
en dossier och gor &ven sammanfattningar och riskbeddémningar
enligt fastlagda guidance”-dokument. Dessa riktlinjer innehaller
huvudsakligen vad som ska rapporteras och hur, men inte ”science
policy”. Det ar medlemslandet som star for granskning och
bedbmning av fara och risk. Science policy utformas sedan i
diskussioner mellan medlemslandernas experter pa sa kallade
ECCO?-moten (endast 5-6 medlemslander avsatter resurser till
att delta i dessa expertmdten, vilka lander som deltar varierar) och
Evaluation Working Groups (EWG; alla medlemslanderna deltar).

2T ECCO = European Commission Co-ordination for the Evaluation of Active Substances
contained in Plant Protection Products under Council Directive 91/414; innebér "peer
review”- diskussioner da faro- och riskbedémning av enskilda damnen diskuteras samt
riskbeddmningsmetodiken utvecklas
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All osékerhet uttyds som att det behtvs mer data. I de fall da
omregistrering av gamla &mnen avslas i EU sker detta som regel pa
grund av brist pa dokumentation. Detta galler saledes aven for
dmnen som Sverige tidigare har beddmt vara oacceptabla for
godkannande pa grund av tillrackligt dokumenterade halso- och
eller miljorisker.

3.5.2  Sveriges engagemang i EU:s arbete pa
bekampningsmedelsomradet

Verksamheten pa omradet Bekampningsmedel har sedan det
svenska EU-intradet i stor omfattning handlat om att férhindra att
tidigare forbjudna och strangt begrdnsade &mnen, samt &mnen med
motsvarande egenskaper, ater far tilltrade till den svenska
marknaden. Ndgra sarskilda undantag gjordes ej for bekdmpnings-
medel i dvergangsavtalen. Bekdmpningsmedelsomradet regleras av
de tva direktiven om véxtskyddsmedel och om biocider. Inom bada
dessa direktiv ska de tidigare godkanda aktiva substanserna
omregistreras. Detta omregistreringsprogram har inletts for
véxtskyddsmedel och &r i startfasen for biocider.

For att kunna paverka EU i riktning mot att anta det svenska syn-
séttet ndr det géller kriterier for bekdmpningsmedel &r det ytterst
viktigt att redan i dag arbeta kraftfullt for att paverka processen.
Om detta inte lyckas, och &mnen som tidigare forbjudits i Sverige
satts upp pa bilaga 1, kommer mgjligheten att behalla forbud pa
nationell niva att minska betydligt, och resurserna maste i stallet
laggas pa utforandet av riskbedomningar som visar att anvand-
ningen i Sverige &r oacceptabel.

Nyttan av Kemikalieinspektionens insatser inom detta omrade kan
illustreras med att insektsgiftet lindan?® sommaren ar 2000 — efter
fem ars arbete — underkandes for omregistrering inom EU. |
Sverige har denna langlivade och redan globalt spridda substans
varit forbjuden for anvandning i tio ar. Framgangen med restrik-
tioner mot lindan pd EU-niva ar ett bra exempel pd de mycket
goda resultat pa bekdmpningsmedelsomradet som EU-
medlemskapet kan fora med sig ndr adekvata resurser finns att
tillga.

2 gamma-hexaklorcyklohexan (g-HCH)
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Arbete med véxtskyddsmedel

I alla medlemsstater utom Sverige och Danmark sorterar vaxt-
skyddsmedel under jordbruksministerierna. | Sverige ar Miljode-
partementet ansvarigt pa detta omrade.

Det nu pagdende omregistreringsprogrammet omfattar totalt ca
300 tidigare godkéanda substanser, och i dag ar ca 75 monografier
under arbete och ett 30-tal &amnen klara for bedomning. Kommis-
sionen fordelar amnen for bedémning efter respektive medlems-
stats rostetal, dvs. storlek®. Sverige har i forsta etappen ansvarat
for fyra gamla &mnen och ett nytt. Den berdknade kostnaden for
detta arbete, dvs. for de fem dmnena tillsammans, var 4 miljoner
kronor, medan den verkliga kostnaden visade sig vara 10-12
miljoner kronor. Fran Miljodepartementet erhalls for det beskrivna
andamalet 1 miljon kronor. Det grundlaggande arbetet ar det-
samma for alla @amnen, men den totala kostnaden for utvdrderingen
kan variera beroende pa ambitionsnivan.

I den andra etappen har Sverige tilldelats sex &mnen, men arbetet
med dessa amnen gors med full kostnadsteckning fran tillverkare
(upp till 3,25 miljoner kronor per &mne). Arbetet beréknas ta fyra
persondr i anspréak, och det ar véasentligt att de konsulter som maste
engageras ar tillgangliga under hela denna tid. Det krdvs héar
tillgang till en “kritisk kompetensmassa” som stracker sig fran
kemisk/fysikaliska parametrar till resthalter och ekotoxikologiska
effekter.

Samtliga medlemsstater inbjuds att granska och kommentera de
monografier som fardigstalls. Vid specialistmotena (ECCO) deltar
de lander som &r rapportorldander och 5-7 d&mnen behandlas vid
varje mote. De specialistomraden som omfattas ar:

fysikalisk/kemisk utvérdering
toxikologi

resthalter

ekotoxikologi

“environmental fate”, samt dértill
Oversikt, och

utarbetande av praxis/policy

2 Nya aktiva substanser riskbedéms av det land som tillverkaren "vill ha som rapportor”.
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Representanter for Kemikalieinspektionen dker allt mer séllan pa
de specialistméten dér de “egna” dmnena inte kommer upp, och
har bara resurser att se 6ver och kommentera ca en tredjedel av de
monografier som cirkuleras. Dérefter diskuteras riskbedémningen
vidare pa EWG-moéten dit samtliga medlemslander inbjuds. Har
foljer Sverige upp tidigare kommentarer och forsoker sa langt moj-
ligt se till att riskerna blir dels ordentligt utredda och dels tydligt
formulerade. Varje &mne tas upp pa 2-3 moten, beroende pa pro-
blembilden.

Monografin, tillsammans med alla kommentarer fran medlems-
staterna, ECCO och EWG gar forst vidare till den vetenskapliga
kommittén for vaxter, som avger ett utlatande, sedan till den stan-
diga kommittén for vaxtskydd for omrostning. Det kravs kvalifice-
rad majoritet (2/3 av rosterna) for att kommissionen ska kunna ta
ett beslut. Om kvalificerad majoritet inte uppnas gar fragan till
radet, som har tre manader pa sig att besluta. Utfallet blir antingen
att ett amne accepteras for upptag pa bilaga 1 (dvs. att det god-
kénns for fortsatt anvandning), eller att det nekas upptag.

Inkorporering av aktiva bekdmpningsmedelssubstanser pa bilaga 1
ar prejudicerande. For amnen pa bilaga 1 kan tillverkare ansoka i
alla eller vissa medlemsstater om godk&nnande for produkter med
detta verksamma amne. Landet ska da gora en riskbedémning av
produkten enligt de enhetliga principerna (se avsnitt 3.5.1). Till-
verkaren kan ocksa hanvisa till det s.k. dmsesidiga erkannandet,
dvs. att ett annat land redan har gjort en riskbedémning som p.g.a.
harmoniserade regler bor godkannas ocksa i Sverige. Riskbedom-
ning pa nationell niva maste kunna peka pa starkt avvikande for-
hallanden som medfor att risken bedéms vara hogre &n i andra EU-
l&nder for att landet inte ska tvingas godkdnna d@mnen som tagits
upp i bilaga 1. I sadant fall géller endast full riskbedéomning och
"simuleringsmodeller” som bade ar relevanta for svenska for-
hallanden och som pa klara vetenskapliga grunder kan pavisa
riskerna.

De amnen som kommer att avregistreras under den pagaende pro-
cessen blir sa formodligen framst pa grundval av bristande doku-
mentation i forhallande till registreringskraven. Detta géller exem-
pelvis det fardighedomda amnet dinoseb. Endast ett fatal lander,
daribland Sverige och Danmark, har en tradition av att avsla ansok-
ningar om registrering p.g.a. miljoskél. Detta innebdr att det krévs
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ett mycket kraftfullt agerande pa EU-niva for att hindra att oons-
kade men valdokumenterade aktiva bekdmpningsmedelssubstanser
omregistreras och darmed listas pa bilaga 1 som godkanda.

Av de 87 “omregistreringsamnen” som finns pa den forsta listan®
ar 24 tidigare forbjudna samt 8 starkt begrdnsade i Sverige p.g.a.
hélso- eller miljorisker.

Exempel pa sadana amnen é&r:

flusilazol, som &r persistent och Kklassificerat som repro-
duktionsstérande i kategori 2;

fenarimol, som &r persistent och Kklassificerat som repro-
duktionsstérande (i kategori 3);

vinklozolin, som dr klassificerat som reproduktionsstérande i
kategori 2;

atrazin och simazin, som bade utgor en risk vad betraffar
spridning till grundvatten;

aldikarb, som har stor potential for spridning till grundvatten,
samt har en anvandning som utgér en stor risk for anvdndare
och konsumenter, faglar och vilda daggdiur,

quinoxyfen, ett nytt verksamt &mne som ar mycket persistent
samt bioackumulerande.

Inom de narmsta aren ska ytterligare 67 amnen riskbedomas for
sedan foljas av ytterligare ca 140 &mnen. Dessa innefattar flera pro-
blematiska och/eller forbjudna &mnen som enligt Kemikaliein-
spektionens beddmning inte ar 6nskvarda pa den svenska markna-
den.

Arbete med biocider

Biociddirektivet som nyligen tratt i kraft kommer att innebéra att
Sverige ska ta sin del av arbetsbordan pa ett liknande satt som for
vaxtskyddsmedel. Arbetet har just paborjats, och ett omregistre-
ringsprogram liknande det for véxtskyddsmedel &r skisserat.
Viktiga dokument for riskbeddmning arbetas for narvarande fram,
och man raknar pa Kemikalieinspektionen med att praxis kommer
att sattas under de narmsta fem aren.

% dvs, ar uttagna for bedémning i den forsta etappen av programmet
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Nordiskt samarbete pa omradet bekdmpningsmedel

Aven inom omréadet Bekampningsmedel sker ett nordiskt samar-
bete med syfte att dar sd ar mojligt fordela arbetet mellan de
Nordiska landerna. Kemikalieinspektionens bedomning ar att detta
har fungerat bra ndr det galler tex. exponeringsscenarier for
miljon, men det har inte fungerat att dela upp sjilva
amnesbedémningarna mellan de nordiska ldnderna, eftersom
intressen och inriktningar skiljer sig at i vasentliga avseenden. |
Danmark &gnar man exempelvis ett stort intresse at
bekampningsmedelsmetaboliter, sarskilt med tanke pa deras
eventuella transport till grundvattnet (se t.ex. Rosberg & Fredricia,
2000), medan man i Sverige mer fokuserar pa egenskaper sasom
persistens och bioackumulerbarhet (se tex. SOU 2000:53).
Samarbetet innebér séledes i liten grad en strukturerad uppdelning
utan baserar sig snarare pa tillfalliga allianser — vilka &r nog sé
betydelsefulla — nér anledning uppkommer.

Svenskt inflytande pa omradet bekampningsmedel

Fran Kemikalieinspektionens sida upplever man att det svenska
inflytande okat avsevart sedan intradet. Sdsom tidigare har betonats
anser man pa myndigheten att det ar mer resurseffektivt att
"stamma i backen an i 4n”. Dvs. man bor forsoka paverka EU till
att anta en beddomningsstrategi som innebar att s& fa odnskade
amnen som mojligt kommer upp pa bilaga 1 och darmed i storsta
mdjliga utstrdckning undvika omfattande riskbedémning och risk-
begransning pa det nationella planet Arbete med kriteriedokument
blir darfor allt mer avgdrande. En viktig punkt ar foljaktligen "fort-
satt argumentering” infér varje beslut av enskilda &mnen infor
bilaga 1 som forvantas sitta normer for riskbedémning av viktiga
egenskaper.

For varken véxtskyddsmedel eller biocider finns det stdd i direkti-
ven for att tillampa risk/nyttobedémning. Beslut baseras endast pa
riskbedémningar. Nationellt anges emellertid fortfarande i lag-
stiftningen att behov maste finnas for att bekiampningsmedel ska
godkannas. Praxis har under aren utvecklats pa omradet, bl.a.
genom omfattande remissomgangar och kontakter med radgivare,
SLU och Jordbruksverket. Agronomerna pa Kemikalieinspektio-
nen gor hir ett Dbetydelsefullt arbete. Med nya
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anvandningsomraden maste nya behovsutredningar goras. Oftast
sker detta genom att Kemikalieinspektionen forst skriver ett
underlag och sedan skickar ut detta till berdrda parter pa remiss
och pa sa satt samlar kunskap om behov.

Om aktiva substanser som beddms vara oonskade trots detta
hamnar pa bilaga 1 ser Kemikalieinspektionen en risk for att
insatser inte kan goras for alla &mnen, eftersom det kréver mycket
resurser att bevisa skaligheten i de svenska standpunkterna. Detta
beror pa att arbetet alltmer drivs fran faro- till detaljerade riskbe-
domningar, darfor att den svenska argumentationen handlar om att
pavisa orealistiska antaganden i de ursprungliga bedémningarna,
som kan innebéra att minsta felanvandning leder till skador pa
hélsa och miljo.

Nar det géller biociddirektivet har endast Sverige och sju andra
lander erfarenhet av beddmning av biocider. De andra landerna har
inte tidigare haft nagon lagstiftning pa omradet. Mojligheterna for
Sverige att paverka ar darmed i princip stora p.g.a. den erfarenhet
som finns i landet. De resurser som finns tillgdngliga de ndrmaste
aren medger dock inte att den 6kning av arbetet pa biocidomradet
inom EU som kan forvéntas kan motas med en motsvarande sats-
ning inom omradet Bekdampningsmedel. Nar det géller att fa in
substitutionsprincipen i &ndringarna av  véaxtskyddsmedels-
direktivet, ndgot som &r bade politiskt och riskminskningsmassigt
prioriterat, sa kan endast mycket begransade resurser avsattas, och
det ar tveksamt om malet har kan nas.

Insatserna for att inom omradet Bekdmpningsmedel arbeta med
TGD (1996; for existerande och nya dmnen), som i stora delar ska
gélla adven for riskbeddmning av biocider och dar myndighetens
erfarenheter inom vaxtskyddsmedelsomradet skulle kunna vara en
vardefull tillgdng, maste starkt begransas pa grund av resursbrist.

Det finns en politisk malsattning att Sverige pa bekdmpningsme-
delsomradet ska bibehalla den skyddsniva som uppnatts idag. Idag
finns emellertid mojlighet att kommentera endast en mindre del av
de monografier som rér &mnen som tidigare férbjudits i Sverige.
Det finns en miniminiva for hur ytligt man kan lasa och kom-
mentera EU-dokument och dnda ha kvar en paverkansmoijlighet. 1
manga fall & den nivan nadd och i andra fall underskriden, dvs.
Sveriges inflytande minskar.
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Det kravs avsevért arbete for att forhindra att tidigare férbjudna
bekampningsmedel ater maste tillatas

P& bekdampningsmedelssidan, liksom pa Gvriga omraden, ar mojlig-
heterna att forenkla och effektivisera riskbeddomningsarbetet storst
om man har resurser som tillater att man i sa stor utstrackning som
mojligt sjalv haller i pennan i arbetet inom EU. Pa Kemikaliein-
spektionen &r man av uppfattningen att Sverige har ett mycket gott
rykte inom EU i detta sammanhang, vilket 4r en god utgangspunkt
for att arbeta for en férenkling av riskbeddmningsprocessen —
exempelvis med inriktning mot storre tonvikt pa amnens egen-
skaper. Om ett amne som tidigare forbjudits i Sverige sétts upp pa
bilaga 1 kommer mojligheten att behalla forbudet att minska
betydligt och kraven blir htga pa utforandet av en riskbedémning
som visar att anvandningen i Sverige ar oacceptabel. Da de politiska
malen &r att behalla eller t.o.m. dka skyddsnivan i Sverige (se SOU
2000:53) innebér detta en hog ambition vad galler riskbedomning
dven pa nationell niva. Flera omstandigheter kan emellertid inne-
bara hinder for Sveriges mal rérande bekiampningsmedel:

Den rattsliga grunden for radsdirektiv 91/414/EEG om véxt-
skyddsmedel &r artikel 43 i fordraget (jfr Biociddirektivet
98/8/EG - art. 100a). Huvudsyftet med 91/414/EEG ér alltsa
inte framst att reglera riskerna med vaxtskyddsmedel utan
bygger istallet pa genomforandet av den gemensamma jord-
brukspolitiken, speciellt gemensamma villkor for handeln med
dessa medel.

I 13 av EU:s 15 medlemslander ligger ansvaret for reglering av
véaxtskyddsmedel under jordbruksministeriet. Det finns en
tydlig intressekonflikt mellan jordbruks- och miljé/hélso-
sidan i denna fraga.

I frdgan om den huvudsakliga riskbedomningen ska ske pa
EU-niva eller nationell niva finns en tydlig skillnad mellan sma
och storre lander. Sma lander med mindre resurser sasom
Sverige, Portugal, Danmark och Grekland vill att
bedémningen sa langt mojligt kan ske pa EU-niva. | kraft av
de stora landerna é&r trenden dock en forskjutning av
arbetsbordan mot medlemslandsniva.

Erfarenheter av registrerings- och riskminskningsarbete inom
bekampningsmedelsomradet skiljer sig kraftigt at mellan med-
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lemslédnderna. Sverige &r t.ex. det enda medlemsland som redan
omprovat godkénnandet for alla gamla bek&mpningsmedel.
Det gemensamma omproévningsarbete som nu pagar inom EU
har blottlagt stora skillnader mellan landernas tidigare erfaren-
heter och riskacceptans. Det pagadende arbetet kan beskrivas
som en stor kompromissprocess dar de lander som avviker
mest ocksd ar de som drabbas mest i slutandan. Till dessa
l&nder kan rdknas Sverige och Danmark. De skillnader som gor
sig allt mer tydliga kan grovt hanforas till tva policy-
inriktningar, en mer aktiv och en mer passiv till karaktéren
(tabell 5). Sverige star for "policyinriktning 1” medan flertalet
andra lander stér for "policyinriktning 2”.

Behovet och anvandningen av bekd@mpningsmedel i Sverige
skiljer sig pa nagra vasentliga punkter fran den gangse i de
centrala och stdra delarna av Europa. | Sverige dominerar t.ex.
ogrésmedlen framfor insekts- och svampmedlen. En stor del av
svampbekadmpningen sker genom betning av utsdde i Sverige
medan behandling i vdxande gréda dominerar i dvriga Europa.
I Sverige forekommer ingen jorddesinfektion eller behandling
efter skord i frukt, vilket daremot ar en mycket stor anvand-
ning i Mellan- och Sydeuropa. Att dessa skillnader innebéar
merarbete for Sverige kan askadliggoras med exemplet tiaben-
dazol. Amnet ingar for narvarande endast i betningsmedel i
Sverige, en anvandning som Sverige beddmt som acceptabel
med hénsyn till medlets persistenta egenskaper. Det foreligger
nu ett forslag att inkludera &mnet i bilaga 1 till 91/414, men
endast for behandling efter skord i frukt och potatis vilket &r
den stora anvandningen i EU. FoOr att mojliggora en fortsatt
anvandning for betning krévs att Sverige gor en nationell risk-
bedémning. Samtidigt kan vi fa en ansokan om att utvidga
godkannandet till att &ven omfatta behandling efter skoérd i
frukt och potatis. For att behalla var hoga skyddsniva kréavs en
riskbedémning som visar att den senare anvédndningen inte &r
acceptabel utifran svenska forhallanden. Sammanfattningsvis
innebara detta tva resurskravande riskbedomningar for svensk
del, enbart for att bibehalla den niva som vi tidigare genom
nationellt beslut faststallt for &mnet.

Reglerna om dmsesidigt erkdnnande av godk&nnanden (artikel

10 i 91/414) begrénsar ldndernas handlingsfrihet. Det finns
goda skal att tro att detta kan bli den dominerande ansok-
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ningsformen av det enkla skélet att regeln har tillkommit for
att harmonisera godkannandeproceduren, forenkla for
sbkanden (foretagen) och undvika onédig upprepning av
tester, etc. Artikel 10 dppnar vissa mdojligheter fér undantag.
Ett land kan végra godkédnnande av en produkt som redan
finns godkdnd i ett annat medlemsland om de yttre
forhallanden skiljer sig at pa ett avgoérande sitt. Denna
mojlighet blir formodligen endast aktuell i fraga om risker for
miljén. Huvuddelen av de &mnen som Sverige nekat
godkénnande for har emellertid skett p.g.a. risker for hélsan.

Sverige begéarde inget undantag i medlemskapsfordraget fran
reglerna i 91/414. Anledningen var att det vid det tillfallet inte
kunde avgdras om den svenska prévningen var strdngare &n
den kommande inom EU.
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Tabell 5. Konsekvenser av en mer aktiv ("Policyinriktning 1) och
en mer passiv ("Policyinriktning 2”) policy bakom riskbeddémning

av bekdmpningsmedel.

"FRAGA” "POLICYINRIKTNING 1”

"POLICYINRIKTNING 2”

Overgripande Forebyggande,
kemikaliepolitik Tillverkaransvar

Betoning pa "post registration
monitoring”,
Myndighetsansvar

anvandning).

Beddémning Fokuserar pa risker och utgar
fran realistisk anvandning (dvs.
beaktar &ven viss fel-

Fokuserar pd mojlig saker
anvandning och bortser fran eller
tonar ned felanvéndning.

tiden.

Riskuppfattning Dynamisk betraktelse dér all
anvandning innebdr risker.
Vilka risker som bedéms som
acceptabla beror pa béade inre
och yttre omsténdigheter,
varav de senare forandras dver

Tva nivaer. Saker eller icke saker
anvéndning. Godkand (séker)
anvéndning innebdr ingen risk.

Prévningsprocess | Process med periodisk

Inget behov av omproévning.

omprdvning. Medlen har godkénts utan nagon
begransning i tiden.
Antal produkter Fa Manga
pa marknaden
3.6 Kort dversikt av riskbedémningsverksamheten

Avsnittet sammanfattar kort de huvudsakliga slagen av risk- och
farobedémningar som gors.

Programmet for existerande amnen

Inom ramen for programmet utfors huvudsakligen omfattande
riskbedémningar med stort inslag av exponeringsanalys. Kom-
mentarer lamnas pa andra landers riskbedomningar for prioriterade
amnen. Utvdrderingen av dietylhexylftalat (DEHP) har dragit
betydligt mer resurser &n de andra svenska &mnena, p.g.a. den om-
fattande dokumentationen, sarskilt pa exponeringssidan och ambi-
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tionen att etablera en diskussion om varuproblematiken i pro-
grammet fOr existerande d&mnen.

Programmet for nya amnen

Inom ramen for programmet utfors huvudsakligen farobedémning.
Aven riskbedémningar utfors dock i viss utstrickning. Riskbe-
domningarna &r dock betydligt mindre omfattande &n de som gors
i programmet for existerande &mnen. Kemikalieinspektionens akti-
vitet pd omradet har de senaste aren nedprioriterats, vilket medfort
att Sverige ligger efter med de riskbeddmningar som landet &r
skyldig att genomfdra enligt &mnesdirektivet. De kommersiella
varden som stér pa spel i fraga om nya @mnen &r langt ifrdn sa stora
som for de existerande &mnena, och dérfor finns har mojlighet att
"ga fore”. Det ar enligt myndigheten har som policyforandringar
lattast kan initieras, nya principer kan féras in och den framtida
ribban kan séttas.

Klassificeringsomradet

Inom ramen for programmet utfors huvudsakligen farobedémning.
Kemikalieinspektionen har inte utfort nagra egna sadana bedom-
ningar de senaste tva aren, men daremot lamnas kommentarer pa
andra landers och pa industrins farobedomningar. For prioriterade
amnen kan kommentarerna vara omfattande.

Bekampningsmedelsomradet

Inom ramen for programmet utfors huvudsakligen omfattande
riskbedémningar med stort inslag av exponeringsanalys och toxi-
kologisk utvérdering. Betraffande vaxtskyddsmedel har Sverige till-
delats rapportorskap i EU-arbetet for fyra dmnen i den forsta
omgangen och fem i den andra. P4 Kemikalieinspektionen anser
man att man bor forsoka paverka EU till att anta en bedémnings-
strategi som innebar att sa fa oonskade amnen som mojligt kom-
mer upp pa bilaga 1, och darmed i stérsta mojliga utstrackning
undvika omfattande riskbedémning och riskbegransning pa det
nationella planet
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3.7 Kort dversikt av nationella och internationella
drivkrafter i riskbedomningsverksamheten

Avsnittet avser kort belysa vem som tar initiativ till och vem som
driver de olika slagen av aktiviteter som leder till att riskbedom-
ningar initieras. Narmare bestamt vad som &r (1) nationellt respek-
tive (2) internationellt initierat nationellt arbete, samt vad som &r
(3) nationellt respektive (4) internationellt initierat internationellt
arbete.

1. Nationellt initierat nationellt arbete

Det nationella arbete pa riskbedomningsomradet som kommer till
pa nationellt initiativ kan grunda sig pa ansékningar om notifiering
av nya amnen eller om registrering av bekdmpningsmedel fran
svenska foretag. Det kan ocksa grunda sig pa exempelvis hand-
lingsprogram fér att minska riskerna med anvandning av bekamp-
ningsmedel i jordbruket, samt regeringsuppdrag rorande riskbe-
domning av kemikalier. De flesta regeringsuppdrag som innebar
riskbegransning av ett amne eller amnesgrupp innehaller inslag av
riskbedémning. Exempel kan vara tennorganiska foreningar och
PVC (inkl. tillsatser).

2. Internationellt initierat nationellt arbete

Det nationella arbete pa riskbeddmningsomradet som kommer till
pa internationellt initiativ kan ta sin utgangspunkt i Sveriges
onskan att leva upp till internationella konventioner pa kemikalie-
omradet. Dessutom innebar skyldigheterna for medlemsstater i
forordningen om existerande amnen, samt i &mnesdirektivet vid
forhandsanmélan av nya amnen, liksom implementering av olika
andra direktiv och EU-forordningar ett arbete pa det nationella
planet som grundar sig pa internationella initiativ. Andring av
nationella beslut (produktgodkannanden och villkor for dessa) till
foljd av bilaga 1-listning av amne som ingar i bekdmpningsmedel &r
ytterligare ett exempel pé internationellt initierat nationellt arbete.
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3. Nationellt initierat internationellt arbete

Det internationella arbete pa riskbedomningsomradet som
kommer till pd nationellt initiativ avser exempelvis nationella
undantag pa kemikalieomradet. Arbetet med
overgangsbestammelserna visade att detta kraver stora resurser. Ett
annat exempel pé& internationellt arbete med nationell
utgangspunkt &r sadant som grundar sig pa politiska ambitioner,
tex. att fora in substitutionsprincipen, samt arbetet med att
paverka EU:s kemikaliepolicy. Ocksa viljan att forhindra att
tidigare i Sverige forbjudna bekampningsmedel ater tillats pa den
svenska marknaden Kkraver internationella arbetsinsatser med
utgangspunkt fran stallningstaganden pa den nationella nivan.

4, Internationellt initierat internationellt arbete

Sveriges internationella arbete pa riskbedomningsomradet som
kommer till pa internationellt initiativ 4r exempelvis att som
rapportorsland utvérdera tilldelade dmnen enligt EU-férordningar
knutna till véxtskydds- och biociddirektiven, och att bidra till
OECD:s program for hogvolymamnen. P& det senare omradet
lagger dock Kemikalieinspektionen idag inga resurser.

Kemikalieinspektionens egen beddmning &r att mojligheter att
lagga Okade resurser pa deltagandet i EU-arbetet skulle ge storre
inflytande 6ver resultatet. Den reella makten i EU-arbetet ligger i
att konkret vara med och aktivt driva arbetet genom att ta pa sig
uppdrag och att ta initiativ. Inte minst beror detta pa att i bered-
ningen av de olika fragorna, dar varje land har en representant, har
Sverige 1 rost av 15, till skillnad fran i radet, dar Sverige har 4
roster av 87 (T1/22). Pa tekniska moten, dar exempelvis forslag till
kriterier och testmetoder tas fram, deltar normalt endast ett fatal
ldander, och mojligheten att utdva inflytande blir darmed &nnu
storre. Ett aktivt deltagande i det internationella arbetet, t.ex. inom
EU och OECD, é&r saledes mycket betydelsefullt for graden av
inflytande som kan uppnas. Detta ar sarskilt viktigt nar det galler
att fa genomslag for det synsitt som etappmalen i
miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo representerar (SOU
2000:52).
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4 Kompetens och
kompetensuppbyggnad

Avsnittet beskriver kompetensen vid myndigheten pa for riskbe-
domning relevanta omraden, behoven av kompetensutveckling
samt behoven av samverkan med hdgskolor

Arbetet med riskbedomning kraver kompetens pa saval de sakom-
radet som arbetet omfattar som i forhandlingsteknik, samt dven
god kunskap om Gvergripande mal i kemikaliepolitiken. Uppritt-
hallande av en hog kompetens kraver en viss “kritisk massa”, och
det & med tanke pa myndighetens storlek svart att uppratthalla
hog kompetens pa samtliga omraden. Placeringen av personal pa
omradena Riskbeddmning, Riskbegransning och Bekdmpnings-
medel &r i huvudsak baserad pa deras kompetensprofil. Vid inpla-
ceringen beaktas dock dven enskilda medarbetares 6nskemal om
framtida kompetensutveckling.

P& myndigheten &r sarskilt utsedda personer huvudansvariga for
kompetensen pa vissa omraden. Dels har man myndighetsexperter,
som har hdg vetenskaplig eller annan kompetens inom ett for
Kemikalieinspektionen strategiskt viktigt omrade. Darutover skall
myndighetsexperterna ha bred erfarenhet av myndighetsarbete och
vara val fortrogna med Kemikalieinspektionens verksamhetsidé,
policy och strategier. Dessa experter finns idag pd omradena:

faro- och riskanalys med inriktning mot hélsoeffekter
faro- och riskanalys med inriktning mot miljoeffekter
riskhantering med sarskild inriktning pa tillsyn, samt
internationella fragor

Dels har man sakkunniga, som ansvarar for ett visst effektomrade
eller ett annat sakomrade. Dessa sakkunniga ska bistda med sakkun-
skap i verksamheten, i forsta hand genom att vara radgivare vid
svara bedomningar som fordrar djupare kunskap. Sadana personer
finns for omradena:

kemikaliers kemiska egenskaper och tekniska funktioner
human exponering

riskbeddomning av miljofarliga dmnen

allergiska och immunologiska effekter
cancerframkallande effekter
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neurotoxicitet/kronisk toxicitet
reproduktionsstorande effekter
mikroorganismer och virus

Kemikalieinspektionens egen bedémning av styrkor och svagheter
i kompetensen pa for riskbedomningsarbetet relevanta sakomraden
pekar ut foljande omraden:

Hog kompetens

akvatisk ekotoxikologi
allergiframkallande egenskaper
allmén toxikologi
cancerogenicitet
neurotoxicitet

Medelhog kompetens

exponeringsbedémning for bade halsa och miljo
miljokemi

reproduktionstoxicitet

terrester ekotoxikologi

Svag/otillrécklig kompetens

biostatistik

epidemiologi

GLP-fragor (se fotnot 22)
metaller

patologi

probabilistisk riskbedémning
QSAR*

81 Quantitative Structure-Activity Relationship; innebar att kemikaliers egenskaper med
hjéalp av matematiska modeller skattas pa grundval av kinda eller uppskattade storheter
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Ytterligare exempel pa for riskbedomningen nodvandig
kompetens &r:

bestallarkompetens, som behovs nar det géller omraden dar
myndigheten behdver ta in hjélp av externa experter,
kompetens att utvdrdera bedémningar gjorda av andra

Riskhantering staller stora krav pa erfarenhet

I likhet med riskbedémning stéller ocksa riskhantering stora krav
pa kompetens, men av annat slag och i vasenligt hogre grad domi-
nerad av 1ang och bred erfarenhet an av djup vetenskaplig kompe-
tens inom viss disciplin. Sarskilt bor ndmnas kompetens betréf-
fande styrmedel och deras effektivitet, socioekonomiska bedém-
ningar/utredning av konsekvenser, branschkunskap och kunskap
om varfér och hur dmnen anvénds, EU-ratt, hur olika EU- och
internationella fora fungerar, internationell forhandlingsvana, m.m.

Dessa slag av kompetens ar i dagslaget i hdg grad en bristvara pa
myndigheten. Mindre &n en handfull personer har omfattande erfa-
renhet av riskhantering i EU (och internationellt) av allmén-
kemikalier. Réknas dven de med viss/nagon erfarenhet blir det
omkring 10 totalt. Endast ett par tre personer har ekonomisk eller
annan samhallsvetenskaplig utbildning pd hog niva. Som ett led i
stravandena att soka rada bot pa en del av denna brist genomfors
for ndrvarande ett internt kompetensutvecklingsprojekt om risk-
hantering/konsekvensanalyser.

Den brist som rader i dagslaget far till foljd att det riskbedom-
ningsarbete pa kvalificerad niva som utfores inte fullt ut kan leda
till behovlig riskminskning. For ett val fungerande riskminsknings-
arbete kravs att ingen av lankarna riskbedémning — framdrivning
av atgarder — uppfoljning/tillsyn &r en svag lank. | dagslaget ar bada
de senaste ldankarna kompetensmassigt svaga.

Det behovs &dven en forstarkt kompetens pa omradet
risk/nyttobedémning, vilket kan uppnas exempelvis genom rekry-
tering av miljéekonomer eller agronomer. For utveckling av kom-
petens pa detta omrade ar dven narvaron i det internationella
arbetet av stor betydelse.
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Kvalitetssakring

Kvalitetssikringen av riskbedomningar baseras framst pa tillgang
pa personal med relevant kompetens. Forutom utsedda
myndighetsexperter och sakkunniga har Kemikalieinspektionen
dessutom ett ndtverk av externa experter genom Toxikologiska
Radet (se avsnitt 5), samt olika externa expertgrupper och
konsulter (se nedan). Vetenskapligt "svara” fragor inom omradena
reproduktionstoxikologi och cancer tas ofta upp till diskussion i
expertgrupper. Inom omradet allergi har externa experter anlitats i
relativt hog utstrdckning. Vidare fortsdtter givetvis den
vetenskapliga diskussionen néar riskbeddmningar presenteras och
olika forslag laggs fram inom arbetsgrupperna pa teknisk niva i
EU. Dessutom finns aven en rad radgivande expertgrupper
kopplade till Kommissionen, t.ex. s.k. “specialized experts”
(cancer, mutagenicitet och reproduktionstoxikologi) pa DG(ENV)
och radgivande vetenskapliga kommittéer pa DG(SANCO). Dessa
hogt kompetenta expertgrupper har fatt en klart utokad roll de
senaste aren som radgivare till Kommissionen.

4.1 Kompetensutveckling

Ungefar 10 % av myndighetens resurser avsatts till personalens
kompetensutveckling, framst inom omradena toxikologi, ekotoxi-
kologi och miljokemi. En breddning av medarbetarnas kompetens
vad galler omvarldskunskap ar ocksa prioriterad. Betydande kom-
petensuppbyggande erfarenhet tillignas naturligtvis dven inom
ramen for det 16pande arbetet, i synnerhet i det internationella
arbetet. Dessutom ingéar dar sa & mojligt deltagande i internatio-
nella kurser av intresse for verksamheten. Resurserna tillgangliga
for deltagande i internationella konferenser pd omraden av intresse
ar dock mindre idag an tidigare.

Huvuddelen av kompetensutvecklingen organiseras pa omrades-
niva. Undantag ar gemensamma kompetens- och utvecklings-
projekt inom ramen fér "KOMET” (Kompetens- och metod-
utvecklingsgruppen), gemensamma kompetensutvecklingsinsatser
(ledningsutveckling, datakurser, sprakkurser) och utvecklingsfora
som sorterar under GD-sekretariatet (figur 1). Viss utbildning
arrangeras internt t.ex. introduktionskurser m.m. Sakkunniga och
andra faddrar lar nybdrjare fortlopande. Vissa kurser kops in,
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oftast sadana av typen personlig utveckling och datakurser (ordnas
dven internt). Aven personliga initiativ ar viktiga for
kompetensutvecklingen. Deltagande i viktigare fortbildningar och
konferenser inom sakomradena efterstravas, men detta ar i viss
man eftersatt p.g.a. hdg arbetsbelastning.

4.2 Risken for kompetensflykt

Idag anser man sig inte kunna skonja nagon betydande kompe-
tensflykt, men rekryteringen blir allt svarare. Detta yttrar sig
exempelvis i att antalet sOkande minskar till de tjanster som utlyses
(idag négra tiotal per tjanst, for tre ar sedan 100-150 per tjanst).

Med tanke pa den hoga kunskapsnivan hos personalen och bredden
i den specialistkompetens som behover uppratthallas innebér
emellertid varje person som lamnar myndigheten en forhallandevis
stor kunskaps- och erfarenhetsforlust. Detta kompenseras i viss
man av den bredare kunskapsbas som é&r allt vanligare hos nyre-
kryterade. Varje nyrekrytering innebéar dock normalt en lang inlar-
ningsperiod, eftersom nast intill inga sbkande har kombinationen
sakkunskap, regel/policykunskap, och vana vid internationella for-
handlingar.

Under perioden fram till ca ar 1996-1997 ansags personalomsatt-
ningen, som da lag pa nagra fa procent, vara "for lag” ur ett kom-
petensforsorjningsperspektiv. Fortfarande idag, med en total arlig
personalomséttning pa 7-8 %, upplevs rekryteringen av unga
medarbetare som for liten for att en god atervéxt ska kunna saker-
stallas. Rekrytering av yngre medarbetare medfor samtidigt att mer
resurser atgar till upplarning och internutbildning.

Dagens personalsituation &r en bidragande orsak till att Kemika-
lieinspektionen har svart att sékerstélla representation i alla inter-
nationella sammanhang som &r av betydelse, och har svarigheter
t.ex. med att bidra med nationella experter for arbete i kom-
missionen inom relevanta omraden.

Den personal som lamnar Kemikalieinspektionen gar framst till

andra centrala myndigheter, framfor allt andra statliga organ sasom
Miljodepartementet och Naturvardsverket, samt aven till regionala
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myndigheters miljo- och halsokontor, och till féretag sdsom SI1S*,
Norsk Veritas, samt till industrin (bygg, lakemedel, kemi). En del
blir ocksa konsulter inom milj6- och halsoomradet.

4.3 Vad laggs ut, och vad skulle kunna laggas ut, till
externa konsulter, t.ex. inom hdgskolevérlden

De natverk och expertgrupper som Kemikalieinspektionen har
utvecklat och har tillgdng till idag ar betydelsefulla. Inom omradet
Riskbedémning finns tva externa expertgrupper, en for cancer och
en for reproduktionstoxikologi, samt ett natverk for mikrobiologi.
Anvindandet av sadana kontakter skulle behdva utvecklas mera
och dven omfatta discipliner av mera teknisk, ekonomisk och
samhallsvetenskaplig karaktér.

Tillgdngen pa externa konsulter har sarskilt stor betydelse for de
omraden dar kompetensen anses vara svag eller otillracklig. Kemi-
kalieinspektionen anser sig dock ha problem med att kunna
rekrytera experter som ar tillrdckligt fortrogna dven med myndig-
hetsarbete, och med vad det innebér att agera pa de internationella
arenorna, for att deras insatser ska vara till maximal nytta. Man
utnyttjar idag i stor utstrackning experthjilp fran IMM® pa det
miljomedicinska omradet, men hade dven i stérre utstrackning an
vad som &r fallet idag behovt utnyttja miljokemisk expertis, exem-
pelvis fran ITM.* For att kunna tillgodose Kemikalieinspektionens
behov av expertstod inom de omraden som é&r viktiga for bedom-
ning av exponeringsrisk och metodik saisom QSAR och biostati-
stik, behover kontakterna med universitet och hdgskolor utvecklas
och struktureras. Dessa kontakter &r idag sporadiska och ad hoc-
artade.

Vid Kemikalieinspektionen finns en dppenhet for deltidstjanstgo-
ring med parallell verksamhet vid universitet och hdgskolor. |
praktiken &r dock denna form av kontakt med hégskolevérlden be-
gransad, eftersom sadant dubbelarbete oftast ar forhallandevis
betungande, och fa orkar med. Myndigheten ser det dock som
viktigt att forsoka uppratthalla och stodja sadana arrangemang.

%2 Svensk standardisering
3 Institutionen for miljomedicin, Karolinska institutet, Stockholm
(http://www.imm.ki.se/)
% Institutet for tillampad miljoforskning, Stockholms universitet, Stockholm
(http://www.itm.su.se)
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For att kunna anvénda experthjélp i den omfattning som skulle
behtvas hade resurser behévts dven till forskningssatsningar, samt
till att utbilda de forskare som engageras i internationell férhand-
lingsteknik. For att sddana satsningar ska ge sa stort utbyte som
mojligt kravs en langsiktighet och kontinuitet, bade ekonomiskt
och pa det personliga planet. Det finns ett stort behov av att med
forskare och vetenskapsmén befolka relevanta vetenskapliga
kommittéer inom EU, vilket i dag sker i alltfor begransad omfatt-
ning. Det &r i detta sammanhang viktigt att Kemikalieinspektionen
dven uppratthaller en kompetens att bedéma utvarderingar utférda
av externa experter.

Situationen i grannlandet Danmark beddms vara béttre i dessa
avseenden. Dar har myndigheterna tillgang pa skickliga konsulter
som kan myndighetsarbete, ett faktum som i man av resurser i viss
utstrdckning utnyttjas dven av Kemikalieinspektionen. Ett annat
exempel ar Nederlanderna dar expertstodet tillhandahalls av ett
sarskilt institut (RIVM®*) som &r kontraktsbundet till ministeriet.
RIVM é&r Nederldandernas "Competent Authority” och ansvarar
darmed for Nederldndernas riskbeddomningsarbete i EU (se vidare
avsnitt 8).

Riskbeddomningar har i viss utstrdckning karaktdr av policy-
dokument i vetenskaplig drakt. D&rfor ar uppdrag till konsulter
verksamma vid industrin ofta mindre tillradligt. Industri och myn-
dighet har skilda intressefokus och skilda roller, vilket leder ftill
skillnad i tolkning av vad som &r acceptabel risk och inte. Att risk-
beddmning &ven innefattar en granskning och vérdering av resultat
och studier gor att en sadan skillnad &r ofrankomlig. Det ar dess-
utom mojligt att det kan vara mer resurskrdvande att granska
”industriella” riskbedémningar dn att utféra riskbedémningar sjalv.

Samtidigt som Sverige verkar sa effektivt som mojligt inom
ramarna for det nu fungerande systemet med dess starka inslag av
policy pa den tekniska nivan, bor alla mojligheter tas tillvara att sa
langt mojligt astadkomma en mera andamalsenlig uppdelning
mellan policybeslut och det tekniska riskbeddmningsarbetet. Det
ar bl.a. angelaget att dessa fragor reses i det pagaende arbetet med
EU:s kommande kemikaliepolicy.

% RIVM = Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (the National Institute of Public
Health and the Environment; http://www.rivm.nl/index_en.html)
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4.4 Vad betyder den nya forskningsradsorganisationen
for Kemikalieinspektionens hogskolekontakter?

Kemikalieinspektionen sag sig som tamligen nojda med utfallet
foregdende ar (1999) vad betraffar den forskningsresurs som till-
delades Naturvardsverket, eftersom den hade en inriktning som
bedémdes ge goda mojligheter att tdcka upp myndighetens behov
av forskning inom omradena toxikologi, ekotoxikologi, miljokemi
och exponering. Efter forskningsfinansieringsorganisationens for-
andring ar osakerheten emellertid stor rérande vilket stéd som kan
erhallas for myndighetens arbete i form av for verksamheten rele-
vanta forskningsprojekt. Det nya forskningsomradet MAS®* har
ingen inriktning mot forskning pa for Kemikalieinspektionen
vasentliga omraden. Vad betraffar den av Naturvardsverket
administrerade forskningen ar det oklart om Miljéforsknings-
namnden® kommer att vara kvar. | Naturvardsverkets tidigare
forskningsndmnd fanns dessutom en foreskrift om att Kemikalie-
inspektionens behov av tillampad forskning skulle tas till vara, men
i den nuvarande forskningsnamnden finns ingen motsvarande for-
mulering.

Idag finns Kemikalieinspektionen representerad i Miljoforsknings-
namnden och i Naturvardsverkets forskningskommittéer, men
situationen nasta ar ar oklar eftersom férordnandena gar ut vid ars-
skiftet. Det har tidigare fungerat bra att tillsammans med Natur-
vardsverket ha medel till forfogande for att initiera projekt som
sedan har kunnat bli sjalvgdende (sdsom Vemmenhdogsprojektet;
Kreuger, 2000).

5 Samordning med andra
myndigheter

Ett gott samarbete med myndigheter sasom Arbetsskyddsverket,
Naturvardsverket, Livsmedelsverket och Jordbruksverket ar viktigt
av manga skal, inte minst for att battre utnyttja tillgangliga resurser
och tillgénglig kompetens.

3 Miljo, areella naringar och samhallsbyggande (http://www.forg.nu/)
87 Se http://www.environ.se/dokument/omverket/forskn/forsk.html

422



SOU 2001:4

Det finns ett samarbete med Jordbruksverket som géller behovsbe-
domning av bekd@mpningsmedel. Alla nya verksamma &mnen
skickas till Jordbruksverket som anlitar sina radgivare for att ge
Kemikalieinspektionen fakta for en behovsanalys. Den végs sedan
mot riskerna i en risk/nyttobeddmning som avgdr om &mnet ska
godkénnas eller ej. Jordbruksverket gor detta arbete inom ramen
for sin egen myndighetsutdvning.

Kemikalieinspektionen har ocksa mycket gott samarbetet med
Jordbruksverket i regeringsuppdrag som varit riktade till bagge
verken och som rort "Handlingsprogram for att minska riskerna
med bekdmpningsmedel i jordbruket”. Utredningarna har sarskilt
rort risker for grundvatten, ytvatten och omgivande icke jord-
bruksmark. Ett sddant regeringsuppdrag gavs i september i ar och
ska vara slutfort till 2006.

P& miljosidan vore det 6nskvart med mer samarbete med Natur-
vardsverket an vad som ar fallet idag, sarskilt med tanke pa det
framtida arbetet med riktvarden och miljokvalitetsnormer. | pro-
grammet for existerande &mnen finns ett behov av ett kraftigt
utbkat samarbete med Arbetarskyddsstyrelsen och Natur-
vardsverket. Detta géller sarskilt information om anvandning och
exponering. Ett fortsatt samarbete med Naturvardsverket rérande
metaller &r under utveckling.

Det behovs enligt myndighetens bedémning samarbetsprojekt med
en definierad ekonomisk ram. Detta fungerar inte i nagon storre
utstrédckning idag, utom i samarbeten med Jordbruksverket. Lake-
medelsverket och Livsmedelsverket ar andra mdjliga samarbets-
partners pa myndighetssidan.

Tjanstedelning med andra myndigheter bedoms fran Kemikaliein-
spektionens sida vara en intressant mojlighet.

Toxikologiska radet

Toxikologiska radet® ar ett expertorgan for radgivning och samrad
i toxikologiska fragor. Radet bitrader statliga myndigheter inom
miljésektorn. Det fungerar som kunskapsbank, kontaktlénk och
informellt remissorgan. En viktig funktion &r att snabbt informera
om aktuella, vasentliga toxikologiska sporsmal. Sammansattningen

% Se http://www.kemi.se/toxik/
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bidrar till att forbattra kontakterna mellan forskare och myndig-
heter. Radet bildades 1986 och &r organisatoriskt knutet till Kemi-
kalieinspektionen.

Toxikologiska radet verkar for en hog vetenskaplig standard i
myndigheternas riskanalyser, ger védgledning i utarbetandet av
kriterier och principer for vetenskaplig tolkning, samt verkar for
samordning och enhetlighet i riskanalyserna. Toxikologiska radets
arbetsformer innefattar allt fran interna moten till seminarier i
angelagna toxikologiska fragor. Sarskilt viktigt ar det att diskutera
beddmning och tolkning av toxikologiska data.

Toxikologiska radets ledamoter kommer, forutom fran Kemikalie-
inspektionen, fran Arbetarskyddsstyrelsen, Arbetslivsinstitutet,
Lakemedelsverket, Naturvardsverket, Statens livsmedelsverk,
Statens stralskyddsinstitut, Stockholms lans landsting, Karolinska
institutet, Lunds, Stockholms och Uppsala Universitet, samt fran
SLU (Sveriges lantbruksuniversitet).

Toxikologiska radet spelar enligt Kemikalieinspektionen en viktig
roll, och deras seminarier uppfattas som mycket vardefulla. Funk-
tionen skulle emellertid kunna utvecklas. Man skulle t.ex. kunna
samla sig om viktiga strategiska fragor och gemensamt bereda syn-
punkter att férmedla till Miljédepartementet. De konkreta resul-
taten av hittillsvarande s&dana aktiviteter &r fa, men de informella
kontakter som skapats har varit vardefulla.

Miljédepartementet

Samarbetet med Miljodepartementet fungerar bra. Kemikaliein-
spektionens forhéllande till Miljodedepartementet lider dock i viss
utstrackning av vad som pa myndigheten upplevs som en resurs-
brist pd departementet. Denna yttrar sig som att departementet
inte i tillrackligt stor utstrackning formar mota Kemikalieinspek-
tionens arbete med uppfdljande aktiviteter, exempelvis inom det
juridiska omradet, nationellt som internationellt.
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6 En europeisk
kemikaliemyndighet?

Hur riskbedémningsarbetet i EU bor organiseras for att bli kost-
nadseffektivt ar en fraga utanfor vart uppdrag. Men detta ar ett
angeldget omrade, och ett par aspekter tas upp har.

Den nya kemikaliestrategin som arbetas fram inom EU kan tdnkas
fora med sig nya uppgifter som motiverar nagon slags central
myndighet pd omradet. Vilka uppgifter som skulle ldggas pa en
sadan myndighet beror pa vilken funktion myndigheten slutligen
skulle ha, koordinerande eller utviarderande. Man anser det pa
Kemikalieinspektionen vara svart att bedoma i vilken omfattning
medlemslanderna skulle vara beredda att lamna ansvar ifran sig, i
den man detta skulle bli aktuellt. Det idag mest realistiska alterna-
tivet ar sannolikt att en europeisk kemikaliemyndighet alaggs en
koordinerande funktion, som bl.a. innebar att beslut inte bor ligga
pd myndigheten utan att den nuvarande beslutsstrukturen foljs
aven fortsattningsvis. Ur Kemikalieinspektionens perspektiv kunde
det vara bra med en resursstark samarbetspartner i form av ett
"forstarkt ECB”, men inte en stor tung myndighet.

Naégra av de synpunkter som har framkommit pa detta kan lamnas
som exempel pa viktiga arbetsuppgifter for en central myndighet
for att effektivisera EU:s kemikaliekontroll:

1. Vara tekniskt samordningssekretariat, pA samma sitt som
EU:s ldkemedelsmyndighet, dvs. planera och samordna
arbetet med medlemslandernas risk bedémnings- och
riskhanteringsrapporter.

2. Ansvara for att halla nédvandiga register, t.ex. utveckla en
uppdaterat EINECS-lista som ger en béttre bild 6ver vilka
amnen som faktiskt finns pd marknaden, ytterligare utveckla
IUCLID® vad det galler information om kemiska risker. Sam-
ordna industrins aktiviteter for att publicera (eller ev. fora
register over) effektdata for alla amnen pa marknaden.

3. Ytterligare utveckla EUSES® for att med storre effektivitet
kunna utféra exponerings- och effektbedémningar.

39 JUCLID = International Uniform Chemicals Information Database
40 EUSES = European Union System for Evaluation of Substances
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4. Initiera arbete som syftar till att vidareutveckla "guidelines”,
t.ex. Technical Guidance Document”, inom riskbedémnings-
och riskhanteringsomradet.

5. Ge vdgledning till industrin i deras arbete med riskbeddm-
ningar och riskbegransningsstrategier.

Punkterna 2, 3 och 4 ar exempel pa arbete som é&r viktigt for att
underlétta for industrin att ta sitt ansvar. Ett annat exempel ar att
ge végledning till industrin (punkt 5), bl.a. nér det géller vilka
tester som ska utforas for att uppfylla eventuella kommande regler
om testkrav for alla @mnen pa marknaden.

7 Miljokvalitetsmalet om en giftfri
miljo medfor nya krav pa det
internationellt inriktade arbetet

Flera av etappmalen i miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo (SOU
2000:52) bygger nast intill helt pa att den svenska synen pa kemi-
kaliepolitiken far ett kraftigt genomslag i bade EU och OECD.
Detta har ocksa sarskilt papekats av bade miljomalskommittén
(SOU 2000:52) och kemikalieutredningen (SOU 2000:53). Under
flertalet mal har nationella atgarder en mycket begransad betydelse
for om malen ska kunna uppnas.

7.1 Etappmal 1, om datakrav

Etappmélet lyder: ”Ar 2010 har alla avsiktligt framstallda eller
utvunna kemiska amnen som hanteras pa marknaden data motsva-
rande de krav som stalls pa nya amnen.” F6r damnen som hanteras i
hoga respektive medelhdga volymer bor data finnas redan ar 2005
respektive ar 2009.”

Genomforandet av detta etappmal baseras helt pa framgéngar i EU
och OECD i programmet for existerande d&mnen (EU) och i
OECD:s hdgvolymprogram. Malet kopplar pa kemikalie-
inspektionen sérskilt till verksamheten existerande dmnen.
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7.2 Etappmal 2, om information pa varor

Etappmélet lyder: ”Ar 2010 ar varor férsedda med halso- och miljo-
information.”

Genomforandet av detta etappmal baseras i forsta hand pa fram-
gangar i EU. Malet ar att fa till stand ett EU-system. Malet kopplar
pa Kemikalieinspektionen till omradet Riskbedémning (klassifice-
ring — EU), omradet Riskbegransning och omradet Bekampnings-
medel.

7.3 Etappmal 3, om séarskilt farliga amnen

Etappmalet lyder: "Nyproducerade varor ar i huvudsak fria fran:

cancerframkallande, arvsmassepaverkande och fortplantnings-
stérande amnen senast ar 2007,

mycket langlivade och mycket bioackumulerande &mnen senast ar
2010,

langlivade och bioackumulerande amnen senast ar 2015,
kvicksilver senast ar 2003 samt kadmium och bly senast ar 2010.

Sadana amnen anvands inte heller i produktionsprocesser pa ett sa-
dant satt att halsa och miljo kan komma till skada.”

Genomforandet av detta etappmal baseras pa framgangar i EU och
OECD. Malet kopplar pa kemikalieinspektionen sarskilt till
omradet Riskbedémning (verksamheterna Testmetoder, Forhands-
anmalan, Klassificering-EU, Existerande dmnen - riskbeddmning
och riskhantering), omradet Riskbegransning (verksamheten prio-
riterade amnen (bl.a. begransningsdirektivet) och omradet
Bekdmpningsmedel.

7.4 Etappmal 4, om halso- och miljorisker

Etappmalet lyder: "Halso- och miljoriskerna med anvandningen av
kemiska @mnen har minskat fortlépande fram till 2010 enligt indika-
torer/nyckeltal som faststéllts av berérda myndigheter, liksom fore-
komst och anvandning av kemiska dmnen som forsvarar atervinning
av material.”

427

Bilaga 4



Bilaga 4

SOU 2001:4

Genomforandet av detta etappmal baseras bade pa nationellt
arbete, EU-arbete och internationellt arbete. Malet kopplar pa
kemikalieinspektionen till hela verksamheten.

7.5 Etappmal 5, om riktvéarden

Etappmalet lyder: "For minst 100 utvalda kemiska amnen, som inte
omfattas av etappmal 3, finns ar 2010 riktvarden fastlagda av berorda
myndigheter.”

Genomforandet av detta etappmal baseras bade pa nationellt arbete
och EU-arbete. Malet kréver insatser fran Naturvardsverket och
fran Kemikalieinspektionen inom omradena Riskbedéomning och
Bek&mpningsmedel. Detta géller framforallt expertstod vad det
géller farliga egenskaper hos &mnena.

7.6 Etappmal 6, om férorenade omraden

Etappmalet lyder: "Foérorenade omraden é&r identifierade samt
undersokta och minst 30 procent av omradena av riskklass mycket
stor och stor ar atgardade senast ar 2010.”

Genomforandet av detta etappmal baseras pa nationellt arbete,
framst hos Naturvardsverket.

8 Resurser som avsatts for
kemikaliekontrollen | andra
lander

I detta avsnitt forsbker vi gora en jamforelse mellan de resurser
som avsatts for EU-relaterat arbete med kemikaliekontroll i
Sverige och i nagra andra lander, framfor allt Nederlanderna. Da
det har varit svart att pad den korta tid som vi har haft till
forfogande hdmta in och sammanstélla uppgifter, ett arbete som
ocksa forsvaras av skillnader mellan olika lander i hur arbetet
organiseras, maste var kvantitativa jamforelse begransa sig till
bekdampningsmedelsomradet.
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Vi anser att en jamforelse framfor allt med Nederldénderna &r av
intresse, eftersom detta land trots sin ringa storlek idag tillhor de
lander, jamte exempelvis Storbritannien och Tyskland, som har
storst inflytande pa arbetet med kemikaliekontroll inom EU.
Nederlédnderna &r det land som med minst resursinsats skaffat sig
positionen som ett av de ledande landerna i EU:s kemikaliearbete

8.1 Bekampningsmedel.

De uppgifter som vi kan redovisa om resurser som i andra lander
avsatts for arbete med kontroll av bekdmpningsmedel (omfattande
bade vaxtskyddsmedel och biocider) géller, forutom Sverige,
Danmark, Nederldnderna och Storbritannien (tabell 6). De tid-
punkter som jamforelsen utgar fran ar ar 1996/97 (rapport till Ke-
mikalieinspektionen fran BDO Consulting Group), strax efter
Sveriges intrade i EU, och ar 2000 (uppgifter fran Vibeke
Bernsson, Kemikalieinspektionen). Den svenska myndigheten har
mellan dessa tva tidpunkter minskat sin resursinsats med 11
personar, medan det i de tvd andra lander, dar fullstindiga
uppgifter finns, daremot snarare rér sig om en o6kning av
resursinsatsen. Denna jamforelse ger saledes tydliga indikationer
pa att Sverige har borjat halka efter jamforda medlemsstater vad
géller disponibla resurser for bekdmpningsmedelsarbetet (tabell 6).

Tabell 6. Antal personar som Sverige (S), Danmark (DK),
Nederlanderna (NL) och Storbritannien (UK) satsar pa bekamp-
ningsmedelsarbete.

Ar S DK NL UK

1996/97 30 27 55-60 210

2000 23,2 35 60-70 *
*uppgift saknas

Sa langt vi har kunnat utréna ingar i de resurser som redovisas for
Nederlanderna inte nagot arbete som motsvarar de behovsbe-
domningar som i Sverige sker vid Jordbruksverket. Mojligen ingar
dock 2-3 persondr som &gnas ét resthalter i livsmedel, det som i
Sverige gors pa Livsmedelsverket.

Det ska ndmnas att antalet verksamma a&mnen som &r i omlopp
skiljer sig mellan l&nderna. 1 Sverige &r 650 produkter godkanda
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och dessa ar baserade pa 231 verksamma amnen. | Danmark &r 950
produkter godkanda och de innehaller 190 verksamma amnen. |
Nederlédnderna fanns det 1997 ca 2.000 godkénda bek&mpnings-
medel baserade pa ca 400 verksamma @mnen, varav ca 280 for véxt-
skydd, och i Storbritannien ca 4.000 godkénda bekdmpningsmedel
baserade pa ca 400 verksamma dmnen. Det 4r dock bedémningen
av de enskilda &mnena som &r resurskrdvande. Parallellimporten av
flera olika preparat baserade pa samma amne kraver mindre tid att
behandla. Man bor dessutom vara medveten om att det i ett EU-
perspektiv i riskbedémningssteget kan krdva mer resurser att
arbeta for att begransa antalet godkanda amnen till att vara sa litet
som mojligt, an att acceptera ett stérre antal dmnen pa den
nationella marknaden. Ett storre antal godk&nda &mnen kan
daremot kréva att mera resurser atgar till riskbegransande atgarder.
Detta kan ses som ett val mellan en skadeftrebyggande strategi och
en dar man i efterhand forsoker minimera skaderisken
(’policyinriktning” 1 respektive 2 i tabell 5).

8.2 Allmankemikalier

Nederldanderna har hoég narvaro pd moten, god tackning av
punkterna pa dagordningen, lagger manga forslag, gor manga
utvdrderingar, m.m. Landet avsdtter betydligt mer resurser &n i
Sverige (atminstone dubbelt sa mycket, sd langt vi har kunnat
utrona) till EU-arbetet. P4 departementsniva arbetar ca 20
personer med fragor som kopplar till de tunga EU-programmen
(Existerande &mnen, Foérhandsanmélan, Kilassificering och
Begransningsdirektivet). Detta galler frdgor om direktiven,
nationella regler m.m., dvs. det som pa Kemikalieinspektionen
ligger pa omradet Riskbedomning. Nér det galler det vetenskapliga
arbetet med riskbedémningar disponerar man pa
departementsnivan medel som anvands for att kopa kontrakterade
tjanster fran RIVM (fotnot 35). Pa& RIVM finansieras 25-30
tjanster med dessa pengar. Personerna arbetar med existerande
dmnen, forhandsanmalan och klassificering och deltar &ven aktivt i
tekniska moten pa EU-niva. P4 RIVM arbetar totalt ca 400-500
personer med kemikaliefragor. Forutom de personer som direkt
engageras for arbete i de olika programmen far &ven
departementsnivan annat expertstod rorande omraden dar det
finns aktiva forskare pa RIVM, t.ex. exponering, specifika can-
cerfragor och annat.
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Jamfort med situationen i Sverige ar sdledes Nederlanderna dven
nar det géller allmankemikalier starkare, bade pa den administrativa
sidan och pa riskbedomningssidan. Pa riskbedomningssidan &r
Nederlanderna mycket starkare grundat pa tva faktorer: Dels att
betydligt mer resurser satsas i det vetenskapliga arbetet, dels finns
RIVM med en kunskapsbas som kan utgéra ytterligare expertstod.

8.3 Arbetsfordelningen mellan myndigheter och
foretag

Sverige lyfter ofta fram att ansvaret for kemikaliekontrollen tydli-
gare maste laggas pa foretagen. Det ar viktigt att i den kommande
diskussionen om kemikaliestrategin vara betydligt mer konkret.
Aven om det finns skrivningar i det svenska regelsystemet som
tydligt pekar ut foretagens ansvar ar det i praktiken mycket sma
skillnader mot andra medlemsstater som saknar sadana skrivningar.
Detta beror pa flera saker t.ex. att bestimmelserna pa omradet ar
total harmoniserade.

| ett utkast till nationell kemikaliestrategi har Nederldanderna pekat
pa att ansvaret tydligare maste ligga pa industrin. Den nationella
strategin ska dven anvdndas som ett inldgg i diskussionerna om
EU:s overgripande kemikaliestrategi. Trots ansvarsforskjutningen
innebdr den nederlandska strategin att medlemsstaternas myndig-
heter ska ©ka insatsen i riskbedomningarna. P& myndigheterna
ansvar bor ligga riskbedomningar for ca 2 500 &mnen. Det géller
framfor allt hdgvolymdmnen med stor spridning, samt sarskilt far-
liga amnen. Foretagen maste ata sig ett ansvar att bedéma 6vriga ca
35000 amnen pa marknaden. Foretagens arbete ska granskas av
myndigheterna. En viktig del av det 6kade ansvaret pa foretagen ar
ocksa att testa farligheten hos de amnen som de sétter ut pa mark-
naden.
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9  Overvaganden och forslag

Arbetsgruppens dverviganden och férslag

Kemikalieinspektionens arbete med riskbedémning har helt for-
andrat karaktir genom Sveriges medlemskap i EU, och handlar
idag i storst utstrackning om att foretrdda svensk kemikaliepo-
litik i riskbedomningsarbetet. Den sjélvklara utgangspunkten
bor vara att den framgangsrika linjen &r att paverka den kemika-
liepolitik som ska tillampas i hela EU, snarare dn att forsoka fa
till stand svenska undantag. Inflytandet Over kemikalie-
kontrollen inom EU stéar i proportion till resursinsatsen, och
Sverige beddms idag ligga i gruppen ndrmast efter de i kemika-
liearbetet starkaste landerna.

Sverige har forlorat mycket inflytande inom OECD:s kemika-
liearbete, vilket ar olyckligt med tanke pa att EU-nivan i visst
matt ar for begransad i forhallande till de globala problem-
stallningarna pa omradet.

Nar det géller Kemikalieinspektionens framtida
resurstilldelning pa riskbedémningssidan har vi identifierat tre
ambitionsnivaer:

Oft6réndrade resurser, vilket innebér att myndigheten i EU-
arbetet inte av egen kraft kan driva riskbeddmnings-
verksamheten av vikt for miljokvalitetsmalet om en giftfri
miljo,

Resurser i nivd med 2000 ars underlag for fordjupad prov-
ning (UFP), vilket skulle stirka Sveriges position i det
internationella kemikaliearbetet, men inte medge att etapp-
malen inom miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo kan nas
inom ramen for EU-arbetet.

Resurser motsvarande ungefdr en dubblering av det
tillskottsbehov som beskrivs i UFP, vilket beddms kunna
ge Sverige goda mdjligheter att inom EU:s
riskbedomningsarbete driva arbetet for att na etappmalen
inom miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo.

Nar det géller vidareutveckling av Kemikalieinspektionens sak-
kompetens av betydelse for riskbedémningsarbetet bor
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denna forstarkas, sérskilt pa omradena
reproduktionstoxikologi, patologi och biostatistik.
samarbetet med hdgskolor bor vidareutvecklas

samverkan med andra myndigheter bor vidareutvecklas.

Kemikalieinspektionens bor dessutom ges i uppdrag att bevaka
utvecklingen av forskning i Sverige och ta initiativ som beddms
vara lampliga, sarskilt pd de omraden som &r av betydelse for
riskbedémningsarbetet.

Kemikalieinspektionens arbete med riskbedémning hoér till de
statliga verksamheter som helt har forandrat karaktdr genom
Sveriges medlemskap i EU. Strax fore Sveriges intrdde i unionen
pagick stora egna riskbedomningsarbeten inom myndigheten.
Efter EU-intrédet har denna verksamhet till stérsta delen upphort.
Myndighetens riskbedémningsarbete bestar numera vasentligen i
att delta i EU-arbete och internationellt arbete. Delvis handlar
detta om att utfora Sveriges andel av den arbetsbérda som fordelas
mellan ldnderna, men till storsta delen bestdr den i att foretrida
svensk kemikaliepolitik i riskbeddmningsarbetet.

Vi har darfor sett det som var huvuduppgift att ta fram bedom-
ningsunderlag for resursatgangen for Sveriges deltagande i EU-
arbetet och det internationella arbetet inom riskbedémnings-
omradet. Resursatgangen blir, som kommer att framga, starkt
beroende av ambitionsnivan i arbetet. Pa den korta tid som statt till
vart forfogande har vi inte kunnat genomféra det mycket omfat-
tande arbete som skulle kravas for att pa ett allsidigt satt granska
den vetenskapliga kvaliteten i Kemikalieinspektionens riskbeddm-
ningsarbete. Daremot har vi sokt belysa Kemikalieinspektionens
kompetens for riskbedomningsarbetet och hur denna kan forstér-
kas.

Det ar har vart att papeka att det ar viktigt att se EU-arbetet som
en helhet, dar den svagaste lanken styr hur framgangsrika vi kan
vara. Det innebér att vinst i en arbetsgrupp kan foérvandlas till en
forlust i en annan arbetsgrupp. Allt hdnger ihop fran testmetoder,
kriterier, Klassificering av @mnen, och riskbeddémningar till riskbe-
gransningar. Det &r viktigt att se till att &ven den sista lanken i
kedjan, riskbegransningen, tas om hand och inte hamnar for
mycket ur fokus. Riskbedémnings- och riskbegransningsfragorna
hanger nara samman, och att i den man man véljer att satsa pa ckat
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svenskt deltagande i EU:s riskbedémningsarbete bor detta, for att
ge avsedd effekt, atfoljas av ett motsvarande engagemang i EU:s
riskbegransningsarbete.

9.1

Forutsattningarna for riskbedémningsarbetet inom
EU

Arbetsgruppens dverviaganden och slutsatser

En viktig utgangspunkt ar att kemikalieregleringen inom EU ér
helt harmoniserad, dvs. inga lander kan “ga fore” med begrans-
ningar. P4 EU-nivan ar det ofta tekniska beslut som har storst
inflytande pa skyddsnivan. Arbetet drivs av medlemsstaterna
och deras narvaro och aktivitet har ett avgorande inflytande pa
beslutens karaktar; inflytandet star i proportion till resursinsatsen.

Tre viktiga grundforutsattningar for medlemsldndernas medverkan
i unionens riskbedémningsarbete bor vara kanda da man bedémer
arten och graden av Sveriges insatser pa omradet.

1.
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Kemikalieregleringen &r helt harmoniserad inom EU. Hér
skiljer sig omradet fran flertalet andra omraden inom miljo-
politiken, liksom arbetsmiljon, vilka hanteras genom minimi-
direktiv. Detta innebar att inom kemikalieomradet &r i stort
sett det enda sattet att paverka det regelverk for kemikalier
som ska galla i Sverige att paverka de regler som galler gene-
rellt i EU. Den riskbeddémning som gérs inom EU &r den risk-
bedémning som kommer att ligga till grund for det regelverk
som ska tillampas i Sverige.

Kemikalieregleringens utformning inom EU avgors i prakti-
ken av en stor méngd tekniska beslut, dels om hur enskilda
kemikalier ska beddmas, dels om testmetoder, testkrav och
bedomningsprinciper. Dessa beslut bygger pa arbetet i ett
stort antal tekniska kommittéer dar medlemslanderna deltar.

Idealt skulle man kanske vilja forestélla sig att de avgdrande
besluten om skyddsnivan fattades pa policyniva, och att den
tekniska nivans arbete bestod i en relativt okontroversiell
implementering av policybeslut. Denna idealbild stdmmer inte
alls med verkligheten. De avgérande besluten om hur olika
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kemikalier ska bedémas (och ddrmed om hur de ska regleras
och hanteras) fattas i tekniska kommittéer dar man avhandlar
t.ex. testmetoder (som kan skilja sig at avsevart i kanslighet
och tillforlitlighet), om tolkningen av experiment och andra
undersokningar, om modellering och sdkerhetsmarginaler.
Det finns ofta stora skillnader i hur strdng olika EU-lIander
onskar att kemikaliekontrollen ska vara i olika avseenden.
Dessa skillnader far fullt genomslag i deras stallningstaganden
i de tekniska fragorna. Policyfragor diskuteras darfor till
storsta delen i teknisk-naturvetenskapliga termer. | stéllet for
att t.ex. diskutera hur man policymassigt ska hantera ett
genuint svartolkat forsoksresultat for man en debatt mellan
olika vetenskapliga tolkningar. Detta sétt att féra debatten har
i ett annat sammanhang kallats “vetenskapscharaden” (’the
science charade”, se Wagner, 1995). Man kan beklaga att
diskussionen fors pa detta satt, men systemet ar inte latt att
andra. Som det nu ar bestar ett medlemslands mgjligheter att
paverka kemikalieregleringen till stor del i att argumentera i
en mycket stor mangd tekniska detaljfragor.

3.  Kemikaliearbetet inom EU é&r i allt vasenligt medlemsdrivet.
Det praktiska arbetet med att skriva underlagsmaterial och
forslag till beslut fordelas mellan medlemslénderna, och
texterna justeras sedan i férhandlingar mellan landerna. Kom-
missionens arbete inom detta omrade ar alltsa mera administ-
rativt. En stor del av detta medlemsdrivna arbete bestar av
riskbedémningar.

Arbetet inom EU gar visserligen langsamt i varje enskild fraga,
men det ar ett mycket stort antal fragor som samtidigt ror sig
langsamt framat i ett stort antal arbetsgrupper och
kommittéer. Det medftr att arbetet blir betydligt mer
effektivt an vad som ar mojligt pa nationell niva. De stora pro-
grammen ar inte heller mojliga att genomfora pa nationell niva
for nagon medlemsstat. Det &r bara nagra fa lander som deltar
i alla arbetsgrupper. Flertalet lander, daribland Sverige, uteblir
av resursskal fran manga arbetsgrupper. Det galler framfor allt
arbetsgrupper med korta tidsmandat for att losa sérskilda
fragor, t.ex. uppdatering av principer for riskbedémning. Ett
lands inflytande i en arbetsgrupp beror till storsta delen pa
dess aktivitetsniva. Deltar man inte, har man inget inflytande.
Om man deltar, far man mer inflytande ju mer man genom
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egna ataganden och arbetsinsatser bidrar till att fora arbets-
gruppens insatser framat.

Kombinationen av dessa tre faktorer, ndmligen att processen
ar harmoniserad, teknikaliserad och medlemsdriven, leder till
att landernas inflytande inom detta omrade av EU:s verksam-
het i praktiken fordelas efter en princip som inte &r forutsedd i
fordragstexterna: Inflytandet star i proportion till resursinsat-
serna.

Savitt nu kan bedomas kommer en eventuell framtida kemika-
liemyndighet inom EU inte att avsevart minska behovet av
arbetsinsatser fran medlemslanderna. Det finns i vart fall
ingen anledning att nu planera med utgangspunkt fran nagon
sadan minskning av behoven.

Sveriges stallning i EU-arbetet

Arbetsgruppens slutsatser

Ett stort inflytande O6ver EU:s kemikaliearbete kréver aktivt
deltagande i alla program. Sverige bedéms ha storst méjlighet
att inféra nya idéer i programmet for nya &mnen. Sverige
befinner sig idag totalt sett pd en mellanposition i fraga om
inflytande i EU:s kemikaliearbete:

Sammantaget betyder detta att Sverige ligger i gruppen narmast
efter de i kemikaliearbetet starkaste landerna, och framstar som
mer inflytelserikt &n manga andra lander av samma storlek

Sverige dr i titgruppen i EU:s arbete med klassificering och
markning

Sverige ar forhéllandevis inflytelserikt i EU:s arbete med
existerande amnen

Sverige har endast litet inflytandet i arbetet med test-
metoder, férhandsgranskning av nya d&mnen och végled-
ningsdokument (TGD).

Sverige bevakar en stor del av EU:s bekdmpningsmedels-
arbete passivt
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Stort inflytande Over EU:s kemikaliearbete kraver aktivt
deltagande i alla program

De lander som deltar aktivt i alla EU:s delprogram inom kemikalie-
kontrollen har ett starkt Overtag Over lander som i likhet med
Sverige inte méaktar med detta. Det framstar tydligt att konkret
narvaro i de sammanhanget dar man vill utdva inflytande ar av stor
betydelse. For att kunna paverka dessa diskussioner kravs ett
kraftfullt engagemang, och helst att man "haller i pennan”. Detta ar
inte minst viktigt med tanke pa den syn som Sverige vill fora ut, att
PB-egenskaper (dar kunskap om T endast erfordras for de &mnen
vars egenskaper inte uppfyller de foreslagna kriterierna) ska kunna
vara avgorande for atgarder mot kemikalier (SOU 2000:53).
Argumentationen ligger vanligtvis pa en hdg, teknisk niva, vilket
forutsatter motsvarande hoga kunskapsniva, dven om policy-6ver-
vaganden ofta finns i bakgrunden.

Sannolikt kommer manga av de tekniska/policy diskussioner som
blir ett resultat av EU:s kemikaliestrategi att foras inom ramen for
programmet for Existerande d&mnen. Det galler t.ex. diskussioner
som knyter an till etappmal 1 i miljokvalitetsmalet om en giftfri
miljo (SOU 2000:52) om krav pa testning, och etappmal 3 kriterier
for utfasning av PBT-amnen (pagar redan). FOr att kunna ha nagon
mojlighet att paverka inriktning och ambitionsniva i tillampningen
av en ny kemikaliestrategi dr det darfor viktigt att aktivt delta i
kommissionens arbete med att utveckla existerande amnes-pro-
grammet. Inom arbetsgrupperna for miljoeffekter och inom flera
arbetsgrupper pa halsosidan, t.ex. reproduktionstoxikologi och
mutagenicitet, har Kemikalieinspektionen emellertid tvingats halla
en mycket ldg ambitionsniva eller har ingen aktivitet alls.

Det som sker i de olika programmen hénger ofta samman, och ett
beslut t.ex. i Kklassificeringsarbetet kan komma “neutraliseras”
genom forandringar i testmetoderna, som beslutas i andra fora,
exempelvis inom OECD. Prioriteringen av Klassificeringsarbetet
framstar som valmotiverad mot bakgrund av den stora betydelsen
for hantering och faktiska risker av de riskbedémningar som gors i
arbetet med Kklassificering och markning. (féljdregleringar,
”downstream regulations™)

Sveriges mojligheter att 6ka sitt inflytande i EU:s riskbedémnings-
process framstar anda som goda, av bl.a. foljande tre skal:
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Tillgangen pa kompetenta forskare inom toxikologi, eko-
toxikologi och miljokemi dr god i Sverige.

Den statliga svenska organisationen inom kemikalieomradet ar
mera samlad &n i flertalet andra l&nder, genom att samma myn-
dighet har ansvar for bade halsa och miljo, bade bekdmpnings-
medel och allmankemikalier.

Den svenska industrin och dess organisationer har en tradition
av konstruktivt samarbete med myndigheterna.

Sverige ar i tatgruppen i EU:s arbete med Kklassificering och
maérkning

| ett av programmen, det for klassificering och mérkning, tillhor
Sverige den lilla tatgrupp av lander som genom Kkriteriearbete och
genom kommentarer till andra landers farobedémningar driver
programmet framéat och som darmed ocksa har storst inflytande.
For att behalla inflytande pa sikt ar det nodvandigt att ocksa bidra
med egna farobedémningar.

Sverige ar forhallandevis inflytelserikt i EU:s arbete med
existerande d&mnen

I programmet for existerande &mnen 4&r Sverige ett av de
deltagande landerna, men tillhor inte den tatgrupp av ldénder som
bar upp programmet. Med tanke pa att den nu pagaende revisionen
av. TGD ur svensk synpunkt &r mycket viktig for
miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo framstar det emellertid som
olyckligt att Kemikalieinspektionen inte anser sig kunna lagga
tillrackligt med resurser pa arbetet med existerande @mnen. TGD
styr bl.a. vilka &mnesomraden som &r aktuella att beakta, och det
vore for Sveriges del ytterst véasentligt att arbeta for att
“varuperspektivet” ska foras in. Nésta revision av TGD inleds om
kanske sju ar, och da har redan vissa tidsgranser passerats som
foreslagits av  Miljomalskommittén (SOU  2000:52) och
Kemikalieutredningen (SOU 2000:53).
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Mojligheterna ar storst att fora in nya idéer i programmet for
nya amnen

I andra program ar Sveriges inflytande mindre. Sarskilt lagt ar del-
tagandet och darmed inflytandet i arbetet med testmetoder, vag-
ledningsdokument (TGD) och nya @mnen.

P& omradet forhandsanmilan av nya amnen ar det mycket
angeldget att vara med och med kraft bidra till att driva
utvecklingen. De kommersiella varden som star pa spel i fraga om
nya amnen &r langt ifrdn sa stora som for de existerande amnena,
och darfor finns har mojlighet att “"ga fore”. Det ar hir som
policyférandringar lattast kan initieras, nya principer kan foras in
och den framtida ribban kan sattas.

Sverige bevakar en stor del av EU:s bekdmpningsmedelsarbete
passivt

Inom bekdmpningsmedelsarbetet deltar Sverige i relativt hog
utstrackning i arbetsgrupper som sysslar med utvecklingen av rikt-
linjer. Arbetet anses mycket vikigt for det fortsatta arbetet och pri-
oriteras hart. Aven bevakningen av enskilda &mnen prioriteras hért
och Sverige har hittills deltagit i alla moten dar samtliga medlems-
lander kan delta. Daremot har resurserna endast rackt till att vara
pélasta pa ca 25 % av de &mnen som avhandlas pa dessa moten. |
flertalet d&renden om nya bekampningsmedel avstar Sverige darfor
fran att yttra sig.

Okat inflytande kraver tkad narvaro pa den tekniska nivan

Sammantaget betyder detta att Sverige ligger i gruppen narmast
efter de i kemikaliearbetet starkaste landerna, och framstar som
mer inflytelserikt an manga andra lander av samma storlek. Det
nordiska samarbetet pa omradet existerande amnen innebar darut-
Over redan idag samordningsvinster som dock bér kunna dkas om
ytterligare resurser kan laggas pa det detta arbete.

Det bor har framhallas att ett okat inflytande ocksa kraver en 6kad
resursinsats. Insatser enbart pa 6vergripande policyniva har begran-
sad rackvidd. Policybeslut inom kemikaliecomradet lamnar
namligen med nddvandighet ett mycket stort utrymme for olika
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tekniska tolkningar. Dessa tolkningar blir i praktiken avgdrande
for de faktiska effekterna pa hélsa och miljo, liksom for
kostnaderna for medlemsldnder och industriforetag. En viktig
osakerhetsfaktor ar att andra landers resursinsatser forvantas 6ka,
men det &r oklart hur stor 6kningen blir.

9.3 Sveriges stallning i dvrigt internationellt arbete

Efter EU-intradet 1995 har man pa Kemikalieinspektionen
fokuserat arbetet till EU-nivan. Sverige har darfor tappat sin tidi-
gare forhallandevis starka stéllning i exempelvis OECD:s kemika-
liearbete. Med tanke pa grund de konsekvenser som handelns glo-
balisering kan fa pa kemikalieomradet, inte minst betraffande
spridning av kemikalier med varor (SOU 2000:53) ar EU-nivan pa
sikt ett alltfor begransat arbetsomrade. Detta galler dven for exem-
pelvis testning av &mnen, dar global harmonisering kan leda till
stora effektivitetsvinster. Darfor ar det olyckligt att Kemikaliein-
spektionen av resursskal sett sig tvungen att minska sina insatser
inom OECD. Detta galler sarskilt etappmalen 1, 2 och 3 inom
miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo (avsnitt 7).

9.4 Vad kravs av riskbedémningen for att
miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo ska kunna
uppnas?

Arbetsgruppens dverviaganden och forslag:

De etappmal inom miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo som
foreslagits ar 2000 har forutsattningar att genomforas endast
genom en betydlig forstarkning av Sveriges insatser i det har-
moniserade riskbedémningsarbetet inom EU. Vi har identifierat
tre ambitionsnivaer:

Oftréndrade resurser innebdr att myndigheten i EU-
arbetet inte av egen kraft driver
riskbedémningsverksamheten av vikt for
miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo, utan néjer sig med
att arbeta mot malen enbart i den man andra lander tar
likartade initiativ.

Resurser i nivd med 2000 ars underlag for fordjupad prov-
ning (UFP) skulle stirka Sveriges position i det internatio-

440



SOU 2001:4

nella kemikaliearbetet, men inte medge att etappmalen
inom miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo kan nas inom
ramen for EU-arbetet.

Resurser motsvarande ungefdr en dubblering av det behov
av tillskott som beskrivs i UFP bedéms kunna ge Sverige
goda mojligheter att inom EU:s riskbeddmningsarbete
driva arbetet for att nd etappmalen inom
miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo. Detta sker genom
att Sverige skaffar sig positionen som ett av de mest
inflytelserika landerna inom kemikaliekontrollens omrade.

Flera av etappmalen inom miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo
kan i praktiken endast genomfdras genom harmoniserat riskbe-
domningsarbete inom EU. Detta stéller nya och uttkade krav pa
det svenska EU-arbetet i forhallande till 6vriga medlemslander,
dvs. for att i sa hog grad som mojligt forsékra sig om mojligheterna
att mélen uppfylls maste arbetsinsatserna intensifieras atskilligt pa
flera omraden.

Det finns sjalvfallet inget satt att genom svenska insatser uppna
garanterade resultat inom EU-arbetet. Daremot paverkas chanser-
na att sa langt mojligt genomfora dessa etappmal inom miljo-
kvalitetsmalet om en giftfri miljo starkt av storleken och
inriktningen pa Sveriges insatser i EU:s riskbedomningsarbete.

Allianser med andra lander &r sjélvfallet av stor betydelse. Lander
med malsittningar narliggande miljokvalitetsmalet om en giftfri
miljo ar for ndrvarande bl.a. Nederldnderna och Danmark. Men for
att man med hjélp av allianser ska kunna driva sina fragor effektivt
krdvs att man inte &r resursmdssigt underldgsen de lander man
onskar alliera sig med. Aven i detta avseende kan ens framgangar
sdledes i stor utstrackning forvantas vara proportionell mot
arbetsinsatsen man spenderar.

For tydlighets vinnande vill vi ange tre mojliga ambitionsnivaer, i
fraga om den del av arbetet for miljokvalitetsmalet om en giftfri
miljo som bestar av riskbedomningsarbete inom EU, och vad man
kan forvantas uppna med resurstilldelning pa dessa tre nivaer.
Ambitionsnivaerna anges med utgangspunkt fran den forstarkning
— raknat som personar — myndigheten behover for riskbedom-
ningsverksamheten. Dé&rutdver medfor nysatsningar naturligtvis
ytterligare behov av expensmedel, bade for aktivitet pa internatio-
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nella moten och for uppdrag till experter, samt en utvidgad dimen-
sionering pa stora delar av den 6vriga verksamheten, inte minst pa
riskbegransningssidan.

9.4.1  Miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo uppnas inte som
planerat med en ldg ambitionsniva pa
riskbedémningsverksamheten

Den lagsta ambitionsnivan innebar att myndigheten inte driver
riskbedomningsverksamheten av vikt for miljokvalitetsmalet om
en giftfri milj6 av egen kraft, utan ndjer sig med att bidra till att
forsoka genomfora malen i den man andra lander med kapacitet att
driva fragorna tar likartade initiativ. Det egna svenska riskbedom-
ningsarbetet kan da inskrénkas i huvudsak till de for Sverige speci-
fika fragorna, dvs. i huvudsak fragor som avser sarskilt kansliga
svenska naturmiljoer (bade land- och vattenmiljoer, inklusive
Ostersjon). Denna ambitionsnivd bér kunna genomféras med
nuvarande resursinsats (tabell 7). Det maste dock sigas att det for
narvarande inte finns nagra tecken pa att andra lander kommer att
ta sadana initiativ att miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo
kommer att kunna uppnas pa detta satt.

Tabell 7. Antal personar inom Kemikalieinspektionens omraden
Riskbedomning och Bekampningsmedel vid nuvarande niva (ar
2000), samt det tillskott av personar som behdver agnas at riskbe-
domningsaktiviteter, i forhallande till nuvarande niva, for att
miljomalsarbetet ska kunna drivas pd en godtagbar (= “mellan-
niva”, ungefar motsvarande 2000 ars underlag till fordjupad prov-
ning) respektive heltdickande niva (= "hog niva”). Uppgifterna i
tabellen géller expensionen i ett tredrsperspektiv, och det bor
papekas att de forhojda nivaerna illustrerar storleksordningen av de
resursforstarkningar som arbetsgruppen anser behdvas, inte las-
ningar vid vissa tal. Dessutom anges hér resursforstarkningen
enbart i personar, och de ytterligare expensmedel som darutéver
kravs redovisas ej, liksom ej heller de resursférstarkningar som kan
visa sig vara nodvandiga pa andra omraden.

Omrade nuvarande nivad | “mellanniva” ”hog niva”
Riskbeddmning 25 +20 +30
Bekédmpningsmedel 23,2 +9 +18

442



SOU 2001:4

9.4.2  Med resurser motsvarande 2000 ars UFP kan det
arbete som miljokvalitetsmalet om en giftfri miljo
kréaver drivas i viss omfattning

I borjan av ar 2000 presenterade Kemikalieinspektionen pé begéran
av regeringen sitt underlag for fordjupad prévning (UFP). De
behov av resursforstarkningar som dari beskrevs berdknades bl.a.
med utgangspunkt fran den vidgning av myndighetens verksamhet
som man ansag att arbetet med miljokvalitetsmalet om en giftfri
miljo skulle krava. Dessutom var utgangspunkten att Sveriges
bidrag till EU-arbetet pa kemikaliekontrollens omrade kraftigt
skulle behdva forstérkas.

UFP omfattar ett totalt tillskott till omradet Riskbedémning pa ca
20 personar. Bedomningen i UFP av det resurstillskott som behovs
grundar sig pa en uppskattning av vilken expansion av arbetsupp-
gifterna 4r realistisk att genomféra, innefattande en bedémning av
hur fort omradet kan véaxa pa 3 ar utan alltfor stora effektivitets-
forluster. Uppléarning m.m. skulle kunna konkurrera med arbets-
uppgifterna.

I UFP beraknades ett totalt tillskott till omradet Bekampningsme-
del pa 9 personar fram till 2003, framst inom biocider och natio-
nellt. Orsaken var att sjalva miljomalet om en giftfri miljo inte i
nagon stor grad stallde okade krav pd bekdampningsmedelsomradet,
eftersom det redan i dag finns rimligt god dokumentation, ett
riskminskningsprogram o.dyl., och att det ar svart att expandera
mycket under kort tid.

En resursforstarkning motsvarande den som motiveras i UFP
skulle stérka Sveriges position i det internationella kemikaliearbe-
tet, men inte i den omfattning att den pa EU-nivan motsvarar
insatserna hos det land som med minst resursinsatser lyckats skaffa
sig en roll som ett av de ledande landerna i EU:s kemikaliearbete,
namligen Nederlanderna.
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9.4.3 Med en hog ambitionsniva har Sverige de béasta
mojligheterna att driva de férandringar som krévs i EU
for att malet om en giftfri miljo ska nas

Den hogsta ambitionsnivan bestar i att Sverige skaffar sig basta
mojligheter att driva etappmalen inom miljokvalitetsmalet om en
giftfri miljo inom EU:s riskbeddmningsarbete. Detta kréver att
Sverige gor substantiella insatser i alla EU:s delprogram fér kemi-
kaliekontrollen, och darmed skaffar sig positionen som ett av de
mest inflytelserika landerna inom detta omrade. Det ar da av
strategisk betydelse for de centrala malsattningarna inom miljokva-
litetsmalet om en giftfri miljo att snarast Oka insatserna inom
omradena existerande och nya amnen, samt vaxtskyddsmedel och
biocider. Framfor allt forefaller det vara effektivt att “stimma i
backen” genom att fokusera pa Kriteriearbetet inom omradena nya
amnen somt pad bekampningsmedelssidan. Pa nagot langre sikt ar
det ockséa angelaget att bli en stark kraft inom delprogrammen for
testmetoder och nya dmnen, eftersom de framtida kraven for exi-
sterande amnen ar starkt beroende av utvecklingen dér.

Efter det att UFP lades fram har en del forutsattningar forandrats.
Bl.a. var de kriterier rorande PB och CMR som foreslas i SOU
2000:53 inte kdnda da. Fragan ar hur stort tillskott varje verksam-
het inom riskbedomningen skulle behéva i forhallande till dagens
niva for att det internationella arbetet skulle kunna utféras till
7100 %”. Och hur stort tillskott som skulle behévas for att darut-
over utfora det "extra arbete” som etappmalen i miljokvalitetsmalet
om en giftfri miljo kan férvantas innebédra. FOr att kunna vara lika
aktiva och palasta, och ge forslag i samma omfattning som
Nederlanderna bedomer man pa omradet Riskbedomning att det
krdvs resursinsatser som motsvarar ett tillskott om ca 30 personer.
Reservationen i sammanhanget &r att vi inte vet i vilken man andra
lander, sasom Nederlanderna, planerar att 6ka sina resurser pa
omradet.

Om Sverige ska ha ndgon chans att i bekdmpningsmedelsarbetet fa
gehor for de kriterier med avseende pa persistens och bioackumu-
lerbarhet som foreslas i etappmal tre behdvs dvenledes kraftfulla
insatser i EU, bade i form av riskbedémningsresurser och i form av
strategidiskussioner med involverande sasom Miljodepartementet
och andra myndigheter och intressenter. P4 bekdampningsmedels-
omradet okar dessutom takten i EU i och med att allt fler mono-
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grafier ar fardiga for ”peer review” och beslut. Det &r brattom att
inom bekdampningsmedelsarbetet fa gehor for synen i etappmal tre,
for att motverka att &mnen med klart persistenta egenskaper tas
upp pa bilaga 1. Sadana beslut kan dessvarre bli prejudicerande dven
for allmédnkemikalier, dvs. att persistenta &mnen kan anses kunna
anvéndas sakert.

Biocidarbetet i EU har haft liten omfattning fram till nu, men
kommer att expandera mycket under de narmaste aren. Detta
raknades delvis med i UFP. Férordningen for andra etappen av
omregistreringsarbetet i EU fanns dock inte och arbetet kunde
darfor inte forutses. | dag far omradet Bekdampningsmedel in ca
16-20 EU-monografier per ar att lasa och kommentera. Nér andra
etappens monografier kommer ungefar sommaren 2003 sé blir det
ca 70 EU-monografier/ar. Bara dessa omstandigheter gor att det
skulle behovas ett tillskott pa minst 5 personar for att kunna tacka
en rimlig del av de uppgifter som kravs.

Redan idag krdvs dessutom i 6kande omfattning riskbedémning
aven av biologiska bekdmpningsmedel samt av genmodifierade
organismer, med de ytterligare kunskaper som detta kréver. Detta
ar ett svart och viktigt omrade. Bara dessa nya aktiviteter beraknas
kréva 2 personar, samt att ett natverk byggs upp och vidmakthalles
for att tillforsakra tillgangen pa kompletterande kompetens.

Vad galler bekdmpningsmedel ar bedémningen att resurserna pa
denna ambitionsniva minst ska motsvara Nederlandernas insats.
De har idag ca 50 personer verksamma pa omradet (exklusive
konsulter).

9.5 Myndighetens kompetens inom
riskbeddomningsarbetet

Arbetsgruppens dvervaganden och forslag:

Kemikalieinspektionens sakkompetens bor forstirkas, sar-
skilt pd omradena reproduktionstoxikologi, patologi och
biostatistik.

Kemikalieinspektionens samarbete med hdogskolor bor
vidareutvecklas.
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Kemikalieinspektionens bor ges i uppdrag att bevaka
utvecklingen av forskning i Sverige, och dérvid ta de
initiativ. som beddéms ldmpliga gentemot forsknings-
finansierande organ, sarskilt pa det toxikologiska, ekotoxi-
kologiska och miljokemiska omradet. Denna forskning ar
av stor betydelse ocksa for den framtida kompetensforsorj-
ningen vid myndigheten.

Kemikalieinspektionens samverkan med andra myndigheter
bor vidareutvecklas. Exempelvis kunde gemensamma
externa expertgrupper Overvdgas. Mojligheten att utvidga
det toxikologiska radets uppgifter bor darvid komma i
fraga. Ett effektivt arbetssatt kan vara att i 6kad utstrack-
ning anlita externa resurser, sarskilt fran universiteten, i
riskbedémningsarbetet. En utveckling av Toxikologiska
Radets uppgifter vore har majlig.

Behovet av riskbedomningskompetens ar stort i Kemikalieinspek-
tionens arbete. Sadan kompetens behovs i det internationella
arbetet med saval allmankemikalier som bekdampningsmedel, i till-
synsarbetet samt i utformningen av de svenska regler som imple-
menterar de ofta mycket tekniska besluten inom EU.

Den riskbedomningskompetens som behdvs omfattar manga
omraden, daribland miljokemi, exponeringsbedémning, epidemio-
logi, allmén toxikologi, cancer, genetisk toxikologi, reproduk-
tionstoxikologi, allergi, neurotoxikologi, akvatisk ekotoxikologi,
terrester ekotoxikologi, GLP, patologi och biostatistik. Dessutom
behovs for andra delar av riskhanteringsverksamheten kompetens
inom ekonomi och olika kemitekniska och teknologiska omraden.
Uppgiften att uppratthalla en spetskompetens inom alla dessa
omraden ar svar for en organisation av Kemikalieinspektionens
storlek.

Myndigheten arbetar mycket medvetet med kompetensutveck-
lingen. De medel som anvénds &r bl.a. externa expertgrupper,
myndighetsexperter samt adjungering och annan anknytning till
universitetsforskningen. | en del fall anlitas svenska forskare som
konsulter och som representanter i EU-arbete och internationellt
arbete. Inom EU-kommissionens radgivande vetenskapliga
kommittéer fungerar svenska forskare som oberoende ledamoter,
dar de representerar sitt sakomrade men inte representerar Sverige.
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Vart allmanna intryck ar att den vetenskapliga nivan hos myndig-
heten dr hdg. Myndighetens insatser for kompetensutveckling
framstar som andamalsenliga och vélbefogade. Dock finns nagra
sakomraden dar en forstarkning ar angelagen. Sarskilt tre sadana
omraden bor ndmnas.

Myndighetens specialisttillgang inom omradet reproduktions-
toxikologi ar kvantitativt otillracklig mot bakgrund av detta
omrades snabbt dkande betydelse. Vi vill framhalla att repro-
duktionstoxikologi bor ses som en for toxikologi och ekotoxi-
kologi gemensam disciplin.

Myndighetens saknar egen kompetens inom patologi. Sadan
kompetens behdvs for att gora en egen beddmning av hur
resultaten fran djurforsok ska tolkas.

Myndighetens saknar egen kompetens inom biostatistik. Sadan
behovs bl.a. for att beddma den praktiska relevansen av nega-
tiva testutfall. Dessutom behdvs matematiskstatistisk kompe-
tens for att delta i internationellt arbete med QSAR och pro-
babilistisk riskbedémning.

Mycket tyder pa att det vore effektivt att i okad utstrackning
organisera Kemikalieinspektionens arbete inom den internationella
kemikaliekontrollen sa att extern kompetens, sarskilt fran univer-
sitetsvarlden, anvands i kraftigt 6kad utstrackning. Som ett led i en
kompetensforstarkning bor saledes myndighetens samarbete med
hogskolor utvecklas. For detta talar bl.a. svarigheterna att uppratt-
halla den spetskompetens inom manga omraden som t.ex. behdvs
for att pa ett effektivt satt kunna verka inom EU-systemet. Om
Sverige i 0kad utstrackning ska ata sig rent riskbedomande uppgif-
ter inom EU-arbetet, t.ex. med att utarbeta riskbedémnings-
dokument, uppstar darigenom uppgifter som mycket val lampar sig
for att utforas utanfor myndigheten pa dennas uppdrag. Erfaren-
heterna fran Nederlanderna visar att detta kan vara ett mycket
effektivt arbetssatt. Om samma arbetssétt ska tillampas i Sverige
krévs givetvis en avsevédrd 6kning av Kemikalieinspektionens i dag
mycket begrédnsade medel for inkop av externa experttjanster.

For myndighetens langsiktiga kompetensforsorjning och kompe-
tensutveckling ar styrkan hos svensk toxikologisk, ekotoxikologisk
och miljokemisk forskning av stor betydelse. Det &r for ndrvarande
oklart hur denna forskning kommer att kunna hévda sig i den nya
svenska organisationen for forskningsfinansiering. Vi foreslar att
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Kemikalieinspektionen ges i uppdrag att bevaka denna fraga, och
darvid ta de initiativ som beddms no6dvéndiga gentemot
forskningsfinansierande organ.

Det finns andra myndigheter som i likhet med Kemikalie-
inspektionen behover upprétthalla spetskompetens inom ett stort
antal omraden. Sarskilt kan ndmnas Livsmedelsverket och Lakeme-
delsverket, som bada har kompetensbehov som Gverlappar avsevart
med Kemikalieinspektionens. Vi tror att samarbetet mellan sarskilt
dessa myndigheter borde utvecklas. En mgjlighet kunde vara att
myndigheterna hade gemensamma externa expertgrupper for
omraden som reproduktionstoxikologi och cancerriskbedémning.
Mojligheten att utvidga det toxikologiska radets uppgifter bor dar-
vid Overvdgas.
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Tabeller éver vara forslag till
budget och finansiering av
Kemikalieinspektionen ar 2001-2003



Sammanstéllning éver Kemikalieutredningens forslag till
resurser och finansiering for Kemikalieinspektionen for aren

Ar 2001 befintliga resurser

Ar 2001 tillkommande resurser

Ar 2001 totala resurser/finansiering

2001 - 2003 Antal Antal Total- Avg allm |Avg bekampn [Anslag
tjanster|Belopp [Ovr Summa | tjanster|Belopp |Ovr Summa  |summa kemik medel statsbudg
1. Strategier, uppfdljning och utvardering
Utveckla uppféljningssystem, folja upp och utvardera
myndigheters och andra aktoérers arbete,
produktregister, kemikaliestatistik och flodesarbete
mm. 13,6] 11 628 1 350 12 978 1,0 600 200 800 13 778| 10 255 0 3523
3215 [Produktregistret 8,5 7268 450 7718 7 718 7 718
3216 |Statistik och fléden 25 2138 400 2538 2538 2538
3616 [Miljomalsarbete 2,6] 2223 500 2723 1,0 600 200 800 3523 3523
2. Kemiska amnens egenskaper System for
kunskap om amnens halso- och miljéfarliga
egenskaper, OECDs hégvolym-program, notifiering av
nya &mnen mm. 5,71 4874 750 5624 2,0 1200 300 1 500 7 124 1817 606 4 701
3113 |Klassificering EU 25 2138 400 2538 2,0 1200 300 1500 4038 1817 606 1615
3214 |Testmetoder o kriterier 32| 2736 350 3086 3086 3086
3. Forskningssamverkan 1,1 941 100{ 1 041 1,0 600 0 600 1 641 0 0 1 641
3615 |Forskningssamverkan 1,1 941 100 1041 1,0 600 600 1641 1641
4 Operativ tillsyn och tillsynsvagledning samt EU
gemensamma inspektionsprojekt 5,71 4874 750 5624 6,0/ 3600 500 4 100 9724 9 024 525 175
3212 [Inspektion och végledning 57 4874 750 5624 5,0 3000 400 3400 9024 9024
3314 |Forprovning och riskminskning (BKM-inspektion) 1,0 600 100 700 700 525 175
5. Halso- och miljéinformation
Klassificering och mérkning av @mnen och
beredningar, varuinformationsblad, varudeklarationer
och positiv miljémarkning. 10,6] 9 063| 1 500| 10 563 2,01 1200 300 1 500 12 063 5 570 1 820 4 674
3113 |Klassificering EU 3,5 2993 500 3493 3493 1572 524 1397
3114 |Klassificering nationellt 25 2138 450 2588 1,0 600 150 750 3338 3338
3413 |AK/BK-jour 2,4] 2052 150 2202 2202 661 440 1101
3214 [Renare produkter (varuinriktat arbete) 1,1 941 200 1141 1,0 600 150 750 1891 1891
3313 [Riskbeddmning 1,1 941 200 1141 1141 855 285




Sammanstéllning éver Kemikalieutredningens forslag till
resurser och finansiering for Kemikalieinspektionen for aren

Ar 2001 befintliga resurser

Ar 2001 tillkommande resurser

Ar 2001 totala resurser/finansiering

2001 - 2003 Antal Antal Total- Avg allm |Avg bekémpn |Anslag
tjanster|Belopp |Ovr Summa | tjanster|Belopp |Ovr Summa summa kemik medel statsbudg
6. |systematiskt riskbegransningsarbete

Styrmedel, insatser for att driva pa substitutions-

arbetet, varuinriktat arbete, delar av

forhandsprovningen av bekdmpningsmedel samt EUs

program for existerande dmnen mm. 24,2] 20 691| 2 550| 23 241 4,01 2 400 900 3 300 26541 8 132 7 711 10 698
3112 |Existerande dmnen (EU) 10,01 8550 800 9 350 2,0 1200 500 1700 11 050 6 630 4420
3115 |Férhandsanmélan 1,7 1454 250 1704 1,0 600 200 800 2504 1502 1001
3214 [Renare produkter (varuinriktat arbete) 2,0 1710 250 1960 1,0 600 200 800 2760 2760
3312 [BKM-kansli 2,4] 2052 400 2 452 2 452 2 452
3314 Forprovning och riskminskning 75 6 413 600 7 013 7 013 5259 1753
3617 |Toxradet 0,6 513 250 763 763 763

7

Sarskilt halso- och miljofarliga egenskaper

Begransningsdirektivet, beslutade

begrénsningsplaner, delar av OSPAR arbetet, POPs

arbetet, delar av programmet for existerande @mnen

samt forhandsproévning av bekdmpningsmedel mm. 19,3| 16 502| 2 400| 18 902 5,01 3000 1 000 4 000 22 902 3 899 8 315 10 687
3113 |Klassificering EU 2,1 1796 300 2 096 1,0 600 400 1000 3096 1393 464 1238
3213 [Prioriterade amnen (sarskilt farliga dmnen) 8,1] 6926 900 7 826 3,0 1800 400 2 200 10 026 2 506 7 519
3312 [BKM-kansli 2,0 1710 350 2 060 2 060 2 060
3313 |Riskbeddmning 7,1 6 071 850 6 921 1,0 600 200 800 7721 5790 1930

Ovrigt 3 600 3750 0,0 0 400 400 4 150 850 850 2 450

Internationella bidrag 600 600 600 600

Informationsinsatser 3 000 3 000 400 400 3400 850 850 1700

Overklaganden 150 150 150

Summa kostnader totalt (arsarbetskrafter i extern

verksamhet) 80,2| 68 571| 13 000| 81 721 21,0| 12 600 3 600 16 200 97 921| 39 547 19 826 38 548




Sammanstéllning éver Kemikalieutredningens forslag till
resurser och finansiering for Kemikalieinspektionen for aren

Ar 2002 tillkommande resurser

Ar 2002 totala resurser/finansiering

2001 - 2003 Antal Total- Avg allm [Avg beké&mpn |Anslag
tjanster|Belopp |Ovr Summa |summa kemik medel statsbudg
1. Strategier, uppfdljning och utvardering
Utveckla uppféljningssystem, folja upp och utvardera
myndigheters och andra aktoérers arbete,
produktregister, kemikaliestatistik och flodesarbete
mm. 1,0 600 300 900 14 678| 10 255 0 4 423
3215 |Produktregistret 7718 7718
3216 |Statistik och fléden 2538 2538
3616 [Miljomalsarbete 1,0 600 300 900 4423 4423
2. Kemiska amnens egenskaper System for
kunskap om amnens halso- och miljéfarliga
egenskaper, OECDs hégvolym-program, notifiering av
nya amnen mm. 1,0 600 200 800 7 924 1 817 606 5 501
3113 |Klassificering EU 4038 1817 606 1615
3214 |Testmetoder o kriterier 1,0 600 200 800 3 886 3 886
3. Forskningssamverkan 0,0 0 0 0 1 641 0 0 1 641
3615 |Forskningssamverkan 1641 1641
4 Operativ tillsyn och tillsynsvagledning samt EU
gemensamma inspektionsprojekt 5,0 3 000 400 3 400 13 124| 12 424 525 175
3212 |Inspektion och vagledning 5,0 3 000 400 3400 12 424 12 424
3314 |Forprovning och riskminskning (BKM-inspektion) 700 525 175
5. Halso- och miljéinformation
Klassificering och mérkning av @mnen och
beredningar, varuinformationsblad, varudeklarationer
och positiv miljomarkning. 1,0 600 100 700 12 763 5775 1 689 4 031
3113 |Klassificering EU 1,0 600 100 700 4193 1887 283 755
3114 |Klassificering nationellt 3338 3338
3413 |AK/BK-jour 2202 551 551 1101
3214 |Renare produkter (varuinriktat arbete) 1891 1891
3313 [Riskbeddmning 1141 855 285




Sammanstéllning éver Kemikalieutredningens forslag till
resurser och finansiering for Kemikalieinspektionen for aren

Ar 2002 tillkommande resurser

Ar 2002 totala resurser/finansiering

2001 - 2003 Antal Total- Avg allm [Avg beké&mpn |Anslag
tjanster|Belopp  [Ovr Summa |summa kemik medel statsbudg
6. |systematiskt riskbegrinsningsarbete
Styrmedel, insatser for att driva pa substitutions-
arbetet, varuinriktat arbete, delar av
forhandsprovningen av bekdmpningsmedel samt EUs
program foér existerande dmnen mm. 3,0 1800 300 2 100 28 641 8 972 8 236 11 433
3112 |Existerande dmnen (EU) 2,0 1200 200 1400 12 450 7 470 4980
3115 |Foérhandsanmaélan 2 504 1502 1001
3214 |Renare produkter (varuinriktat arbete) 2760 2760
3312 |BKM-kansli 2 452 2 452
3314 Forprovning och riskminskning 1,0 600 100 700 7 713 5784 1928
3617 |Toxradet 763 763
7
Sarskilt halso- och miljéfarliga egenskaper
Begransningsdirektivet, beslutade
begrénsningsplaner, delar av OSPAR arbetet, POPs
arbetet, delar av programmet for existerande @mnen
samt forhandsproévning av bekdmpningsmedel mm. 7,0 4 200| 1 300 5 500 28 402 5 509 9 335 13 557
3113 |Klassificering EU 3,0 1800 500 2 300 5 396 2428 809 2158
3213 |Prioriterade d&mnen (sarskilt farliga amnen) 3,0 1800 500 2 300 12 326 3081 9244
3312 [BKM-kansli 2 060 2 060
3313 |Riskbeddmning 1,0 600 300 900 8 621 6 465 2155
Ovrigt 0 0 400 400 4 550 950 950 2 650
Internationella bidrag 600 600
Informationsinsatser 400 400 3 800 950 950 1900
Overklaganden 150 150
Summa kostnader totalt (arsarbetskrafter i extern
verksamhet) 18,0 10 800| 3 000| 13 800| 111 721| 45 701 21 341 43 411




Sammanstéllning éver Kemikalieutredningens forslag till
resurser och finansiering for Kemikalieinspektionen for aren Ar 2003 tillkommande resurser Ar 2003 totala resurser/finansiering
2001 - 2003 Antal Total- Avg allm |Avg bek&mpn |Anslag
tjanster|Belopp Ovr Summa summa kemik medel statsbudg
1. Strategier, uppfdljning och utvardering
Utveckla uppféljningssystem, folja upp och utvardera
myndigheters och andra aktoérers arbete,
produktregister, kemikaliestatistik och flodesarbete
mm. 0,0 0 0 0 14 678] 10 255 0 4 423
3215 |Produktregistret 7718 7718
3216 |Statistik och fléden 2538 2538
3616 [Miljomalsarbete 4423 4423
2. Kemiska amnens egenskaper System for
kunskap om amnens halso- och miljéfarliga
egenskaper, OECDs hégvolym-program, notifiering av
nya damnen mm. 1 600 200 800 8 724 2177 726 5821
3113 |Klassificering EU 1,0 600 200 800 4 838 2177 726 1935
3214 |Testmetoder o kriterier 3 886 3 886
3. Forskningssamverkan 0,0 0 0 0 1641 0 0 1641
3615 |Forskningssamverkan 1641 1641
4 Operativ tillsyn och tillsynsvagledning samt EU
gemensamma inspektionsprojekt 1,0 600 200 800 13 924 13 224 525 175
3212 [Inspektion och végledning 1,0 600 200 800 13 224 13 224
3314 |Forprovning och riskminskning (BKM-inspektion) 700 525 175
5. Halso- och miljéinformation
Klassificering och mérkning av @mnen och
beredningar, varuinformationsblad, varudeklarationer
och positiv miljémarkning. 1,0 600 200 800 13 563 6 135 2 155 5274
3113 |Klassificering EU 1,0 600 200 800 4993 2247 749 1997
3114 |Klassificering nationellt 3338 3338
3413 |AK/BK-jour 2202 551 551 1101
3214 |Renare produkter (varuinriktat arbete) 1891 1891
3313 |Riskbeddmning 1141 855 285




Sammanstéllning éver Kemikalieutredningens forslag till
resurser och finansiering for Kemikalieinspektionen for aren

Ar 2003 tillkommande resurser

Ar 2003 totala resurser/finansiering

2001 - 2003 Antal Total- Avg allm |Avg bek&mpn |Anslag
tjanster|Belopp  [Ovr Summa summa kemik medel statsbudg
6. |systematiskt riskbegransningsarbete

Styrmedel, insatser for att driva pa substitutions-

arbetet, varuinriktat arbete, delar av

forhandsprovningen av bekdmpningsmedel samt EUs

program foér existerande dmnen mm. 1,0 600 200 800 29 441 9 452 8 236 11 753
3112 |Existerande dmnen (EU) 1,0 600 200 800 13 250 7 950 5 300
3115 |Férhandsanmélan 2504 1502 1001
3214 |Renare produkter (varuinriktat arbete) 2760 2760
3312 [BKM-kansli 2 452 2 452
3314 Forprovning och riskminskning 7713 5784 1928
3617 |Toxradet 763 763

7

Sarskilt halso- och miljéfarliga egenskaper

Begransningsdirektivet, beslutade

begrénsningsplaner, delar av OSPAR arbetet, POPs

arbetet, delar av programmet for existerande @mnen

samt forhandsproévning av bekdmpningsmedel mm. 2,0 1 200 500 1 700 30 102 5 759 9 860 14 482
3113 |Klassificering EU 5 396 2428 809 2158
3213 |Prioriterade a&mnen (sarskilt farliga amnen) 1,0 600 400 1000 13 326 3331 9 994
3312 [BKM-kansli 2 060 2 060
3313 |Riskbeddmning 1,0 600 100 700 9321 6 990 2 330

Ovrigt 0 0 100 100 4 650 975 975 2 700

Internationella bidrag 600 600

Informationsinsatser 100 100 3900 975 975 1950

Overklaganden 150 150

Summa kostnader totalt (arsarbetskrafter i extern

verksamhet) 6,0 3600| 1400 5000 116 721| 47 976 22 476 46 268
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Sarskilda yttranden



Sarskilt yttrande av Ann-Sofie Eriksson

Jag instdimmer inte i utredningens forslag att tillsynen enligt milj6-
balken bdr utredas generellt i en ny utredning for att bl.a.
utvérdera mojligheten och lampligheten av en ny regional statlig
organisation.

Ett flertal kommuner har brister i planeringen av verksamheten
och behov av mer resurser. Men dessa brister géller egentligen bade
den kommunala och statliga tillsynen enligt vad som har
framkommit av denna utredning. Jag anser inte att en ny utredning
I6ser problemet. Snarare ger det signaler om att laget &r oklart och
risk finns att ingen prioriterar omradet i avvaktan pa ytterligare
utredning. Nu &r det istéllet viktigt att snarast bygga upp en
trovardighet for hela tillsynskedjan enligt miljobalken mellan
centrala verk, lansstyrelser, kommuner, polis och aklagare.

Bristerna handlar mer om samordning. Fér kommunerna &r en
battre samsyn mellan fyra departement och ett antal statliga myn-
digheter viktig. Det &r viktigt att kunna féra samtal med en enad
statsapparat. Ndr vi tar upp samordningsproblemen mots vi ofta av
"Nej tyvérr det ar inte var fraga. Vi kan endast diskutera fragor
inom vart ansvarsomrade”.

Helhetssyn ar svart men ett maste inom den svenska miljopoliti-
ken. For medborgare och nédringsidkare &r det en fordel att ha en
part att vanda sig till i alla fragor och nara. Miljo- och hélsoskydds-
arbetet bor darfor héllas ihop bade lokalt och regionalt.
Mojligheter till samverkan mellan kommuner maste utvecklas
liksom samverkan mellan kommuner och Il&nsstyrelser i
tillsynsfragor.
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Istéllet for att tillsitta ytterligare en utredning inom tillsyns-
omradet anser jag att dverlaggningar behdvs mellan berérda depar-
tement och myndigheter for samsyn inom miljo- och hélsoskydds-
omradet. En stark och samordnad organisation lokalt och regionalt
som svarar for all tillsyn &r att foredra enligt min mening.
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Sarskilt yttrande av Ulrika Samuelsson

Frivilligt 6vertagande av tillsyn enligt 14 kap MB 0Over
primarleverantorer, Lansstyrelsens roll

Enligt betdnkandet skall den operativa tillsynen enligt 14 kapitlet
Miljobalken (MB) Gver primarleverantérer ligga pa Kemikalie-
inspektionen. Kommunerna skall frivilligt kunna overta tillsynen.
Forutsittningarna for ett frivilligt 6vertagande foreslas bl.a. vara
att kommunerna har tillrdckliga resurser och kompetens samt att
de har mojlighet att ta ut en avgift.

Med primarleverantérer menas importdrer och tillverkare av
kemiska produkter. Tillverkare av kemiska produkter &r tillstands-
pliktiga enligt 9 kapitlet Miljobalken och lansstyrelserna har miljo-
tillsynen Gver dessa, savida tillsynen inte ar delegerad till kommu-
nen. Dessa verksamheter bestks relativt ofta av lansstyrelserna,
uppskattningsvis varje eller vartannat ar. Med det resurstillskott
som foreslds i betankandet for Kemikalieinspektionens tillsyn
beraknas Keml hoja ambitionsnivan for tillsyn pa primarleveran-
torer till vart femte ar.

Jag anser att det finns Kklara samordningsvinster ur
tillsynssynpunkt om det mojliggors for lansstyrelserna att frivilligt
Overta tillsynen enligt 14 kapitlet MB for de verksamheter dar
lansstyrelsen har tillsynen enligt 9 kapitlet MB. Tillsynsfrekvensen
for tillverkare av kemiska produkter skulle dérvid kunna oka
namnvért. Samma forutsattningar for ett frivilligt dvertagande av
tillsynen (resurser, kompetens och mdjlighet att ta ut avgifter)
skulle da galla for lansstyrelserna och kommunerna.
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Sarskilt yttrande av Richard Almgren
och Anita Ringstrom

Utredningen har med utgangspunkt fran miljokvalitetsmalet "Gift-
fri Miljo” foreslagit betydande resursforstarkningar vid Kemikalie-
inspektionen. Aven om vi principiellt inte har négot att invinda
mot de resurser som foreslas, forutsatt att de dverensstimmer med
den ambitionsniva som Sverige politiskt beslutar skall galla for
kemikaliesakerhetsarbetet i Sverige, inom EU och globalt, sa har vi
allvarliga invédndningar mot att kemisk industri, tillverkare och
importorer skall betala kemikalieavgifter for den del av Kemikalie-
inspektionens verksamhet som inte har nagot direkt avgifts-presta-
tionssamband med kemiska produkter pa den svenska marknaden.

Av utredningen framgar att Kemikalieinspektionens verksamhet
kan delas upp pa olika omraden varav tillsynsomradet ar det som
inspektionen har inréttats for och det ar ocksa det omrade som
tydligast har ett samband mellan avgift och prestation. Dér &r vi
helt eniga med utredningen bade om att omradet bor forstarkas
och om att tillsynen 6ver tillverkare och importdrer av kemiska
produkter bor eller kan finansieras via kemikalieavgifter. For
ovriga omraden &r vi huvudsak Gverens om att den foreslagna
fordelningen mellan avgiftsfinansiering och skattefinansiering kan
vara acceptabel. Att det pa vissa verksamhetsomraden finns en
relativt stor grazon dar det ar svart att exakt saga vad som bor falla
under avgifter respektive skatter framstar som klart, inte minst av
Ekonomistyrningsverkets underlagsrapport i fragan.

For att ytterligare belysa fragan om avgifts- respektive skatte-
finansiering har Kemikontoret, Plast- och Kemibranscherna och
Kemisk-Tekniska Leverantorforbundet latit professor Borje
Leidhammar genomfdra bilagda utredning om legaliteten i att ta ut
avgifter och vilket samband mellan avgiftsuttag och prestation som
kan kravas.
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Vi anser att det inte finns ett sddant nodvandigt samband mellan
avgift och prestation som ovan namnda utredningar pekar pa, dels
nar det galler politiskt beslutade mal och ambitioner i EU-arbetet
och annat internationellt arbete, dels det varuinriktade arbetet som
drabbar fel avgiftskollektiv.

Utredningen avvisar mgjligheterna att inom ramen for befintliga
resurser vid Kemikalieinspektionen omprioritera och strukturera
verksamheten sa att inga eller mindre resursforstarkningar behovs.
Vi menar att detta i forsta hand styrs av de politiska beslut som fat-
tas om etappmalen for "Giftfri miljo” och hur aktivt Sverige skall
agera inom EU. Tidigare &gnade Kemikalieinspektionen stora
resurser at att forsvara de svenska undantagen i EU — ett arbete
som nu i stort sett ar avklarat. Vidare framgar att det forekommer
en hel del dubbelarbete pa bekdmpningsmedelsomradet nar indust-
rins eller andra landers riskbedémningar gors om. Detta visar att
inspektionen borde ha visst utrymme for att férdela om resurser
och arbeta effektivare. Vi har heller inte funnit att de resurser som
laggs pa produktregistret star i rimlig relation till kostnaderna (8,5
arsarbetskrafter).

Vi vill slutligen framhalla att vi anser att utredningen gjort en
mycket ambitiés och fortjanstfull genomgang av Kemikalieinspek-
tionens verksamhet. Sarskilt viktigt anser vi det vara att riskbegrep-
pet som grund for kemikaliesdkerhetsarbetet och EU-harmonise-
ringen fatt centrala platser i betinkandet. Aven inriktningen pa
varor och de kemiska d&mnen som kan bli tillgdngliga via varor &r
betydelsefulla i den "nya” kemikaliestrategin. Det &r angelaget fran
var synpunkt att ocksd peka pa att det framtida arbetet med
kemikaliekontroll, bade i Sverige och inom EU framfor allt kom-
mer att lagga storre bordor och ansvar pé industrin, dels med att ta
fram data och 6ka kunskaperna om de kemiska &mnen och pro-
dukter som finns pd marknaden, dels genom att industrin far
ansvar aven for riskbedomningar. Myndigheternas roll blir ndrmast
att ge véagledning och kontrollera det industrin gor. Mycket talar
for att foretagens eget arbete med frivilliga program som Ansvar &
Omsorg, miljélednings- och kvalitetssystem blir viktiga led i kemi-
kaliekontrollen. Det framgar savél av regeringens proposition om
nationella miljomal som av tankarna i EU:s kemikaliestrategi och
inte minst av utredningens tidigare avldmnade betédnkande "Varor
utan faror”. Vi anser darfor att det ger fel signaler och kan upp-
fattas som ett misstroende mot foretagens eget kemikaliekontroll-
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arbete att kraftigt bygga ut den statliga kemikaliekontrollen. Om
det dnda av politiska skal beslutas om forstarkningar ar det ett krav
fran de foretag som belastas av kemikalieavgifter idag att kost-
naderna hérfor drabbar ratt avgiftskollektiv, det vill séga att allt
varuinriktat arbete och politiskt paverkansarbete i EU och natio-
nellt finansieras med skatter.

Stockholm den 12 december 2000

473

Bilaga 6



Bilaga 6A

Gransdragningen mellan skatt och
avgift inom Kemikalieinspektionens
verksamhetsomrade

(av Jur.dr. Borje Liedhammar
Ad]. professor i finansréatt, Karlstads universitet)



SOU 2001:4

1 Inledning

I denna PM skall jag behandla fragan om gransdragningen mellan skatt
och avgift inom Kemikalieinspektionens verksamhetsomrade. Mot bak-
grund av de réttsliga diskussioner som forts i Sverige i denna fraga gors i
promemorian en provning av den Kkonstitutionella tillatligheten av
avgiftsfinansiering av inspektionens tjanster och resurstillskott sasom
dessa kommer till uttryck i myndighetens hemstéllan 2000-01-10 till
regeringen (Underlag for fordjupad provning), dnr 220-23-00. Med
utgangspunkt i regeringsformen lamnas inledningsvis en redogorelse for
grénsdragningen mellan skatt och avgift (2). Dérefter behandlas principi-
ella uttalanden i olika lagstiftningsarenden dar grdnsdragningen aktualise-
rats (3). Hér avses prop. 1978/79:170 om forslag till lag om finansbolag
m.m., prop. 1993/94:198 om avgifter till ansvariga myndigheter enligt
lagen om genetiskt modifierade organismer, prop. 1994/95:231 om allmén
fiskevardsavgift, prop. 1997/98:45 om Miljobalk, och prop. 1997/98:48
om andringar i livsmedelslagen. | ett foljande avsnitt (4) redogdrs for dels
NJA 1980 s. 718 avseende avgifter for Socialstyrelsens lakemedelskontroll,
dels RA 1991 ref. 87 avseende avgifter for Kemikalieinspektionens
verksamhet. Dessutom uppmérksammas EG-domstolens domar den
15 februari 2000, méal nr C-34/98 och C-169/98 om socialavgifter och
skatt. Uttalanden i doktrinen redovisas i ett sarskilt avsnitt (5). En
sammanfattning med egna slutsatser betraffande gransdragningen mellan
skatt och avgift ges i avsnitt 6, bl.a. konsekvenserna av att en foreskrift om
avgift skulle befinnas strida mot regeringsformen.

I de foljande avsnitten behandlar jag specifikt avgifter inom Kemikaliein-
spektionens verksamhetsomrade och deras forenlighet med regeringsfor-
mens normgivningsregler i 8 kap. Som inledningsvis ndmnts géller det
provning av den konstitutionella tillatligheten av avgiftsfinansiering av
inspektionens tjanster och resurstillskott sasom dessa kommer till uttryck
i myndighetens hemstéllan 2000-01-10. Vidare behandlar jag rapporter,
skrivelser m.m. som géller avgiftsfinansiering i statlig verksamhet med
sérskilt beaktande av Kemikalieinspektionens verksamhet. | avsnitt 7
behandlas salunda Kemikalieinspektionens hemstéllan 2000-01-10, till
regeringen (Underlag for fordjupad prévning), dnr 220-23-00. | avsnitt 8
behandlas skriften Avgifter — Var, N&r och Hur? Riksrevisionsverkets
rapport 1994:24 om avgiftsbeldggning i staten. Vidare behandlas i avsnitt 9
Riksrevisionsverkets rapport Vem ska betala? — Finansieringsmodell for
Kemikalieinspektionen, RRV 1994:25. | avsnitt 10 redovisas kort Natur-
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vardverkets rapport 4790, Avgift for provning och tillsyn enligt miljobal-
ken liksom Kemikalieinspektionens rapport, slutredovisning av uppdrag
om avgifter enligt Miljobalken pa kemikaliecomradet (bilaga 1 respektive
bilaga 9 i SOU 1998:35, Forordningar till miljobalken, bilagor, slutbetan-
kande av Miljobalksutredningen). I avsnitt 11 redovisar jag min syn pa den
konstitutionella tillatligheten av avgiftsfinansiering av inspektionens
tjanster och resurstillskott sasom dessa kommer till uttryck i myndighe-
tens hemstéllan 2000-01-10 till regeringen. En sammanfattning i punkt-
form i avsnitt 12 innehaller de vasentliga slutsatser som redovisas i pro-
memorian.

2 Regeringsformens gransdragning mellan skatt och
avgift

Enligt 8 kap. 7 § regeringsformen, jfr 8 kap. 3 §, far riksdagen inte delegera
ratten att besluta angdende skatter till regeringen eller underlydande
myndigheter. Sadan delegation ar emellertid tilliten nar det galler avgifter.
Regeringsformen innehaller ingen definition av begreppen skatt eller
avgift. Gransdragningen far darfor goras med ledning av i forsta hand ut-
talanden i forarbetena till grundlagen. | prop. 1973:90 s. 213 sdgs att skatt
kan karaktariseras som ett tvangsbidrag till det allmanna utan direkt mot-
prestation medan med avgift vanligen forstds en penningprestation som
betalas for en specificerad motprestation fran det allménna. Aven i vissa
andra fall anses en penningpalaga ha karaktaren av avgift och inte skatt. Ett
sadant fall foreligger enligt forarbetena till regeringsformen (prop. s. 219)
ndr penningprestationen tas ut endast i néringsreglerande syfte och i sin
helhet tillfors naringsgrenen i fraga enligt sarskilda regler. Kéanneteck-
nande for dessa fall &r ofta att avgifterna och de daremot svarande utgif-
terna inte redovisas i statsbudgeten. Departementschefen anfor att fran
sadana utgangspunkter bor man betrakta de avgifter som utgar som led i
prisregleringen inom jordbrukets och fiskets omrade som avgifter i stats-
rattslig bemarkelse. | vissa fall kan det vara tveksamt om en penningpalaga
skall betecknas som skatt eller avgift. Gransdragningen ar enligt departe-
mentschefen flytande. Den praktiska betydelsen av en grédnsdragning
torde enligt honom inskrankas sig till situationer da riksdagen Gvervager
mojligheten att delegera beslutskompetens till regeringen (prop. s. 219).
Hur detaljerat ett bemyndigande om avgifter i sa fall skall vara far avgoras
fran fall till fall. Nar det galler foreskrifter pa naringsrattens omrade dar
mera vasentliga medborgarintressen kan komma att berdras av regleringen
bor riksdagen mera precist ange de ramar inom vilka regeringen skall fa
rora sig, prop. 1973:90 s. 209.
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I ssmmanhanget bor observeras att de avgifter for vilka en direkt motpre-
station utgar skall vara tvangsavgifter for att omfattas av riksdagens lag-
omrade, lat vara att delegation ar méjlig. Den enskilde skall befinna sig i en
sadan situation att han rattsligt eller faktiskt kan anses tvingad att erlagga
avgiften. Fragan far enligt departementschefen avgoras for varje sarskilt
fall efter en helhetsbedémning (prop. s. 218). Frivilliga avgifter i motsats
till tvangsavgifter faller primart under regeringens normgivningsomrade
enligt 8 kap. 13 § regeringsformen (férordning).

Den beteckning som valts for en viss pélaga ar sjalvfallet inte avgorande
for dess statsrattsliga karaktér, prop. 1973:90 s. 220. Arbetsgivaravgifter ar
t.ex. att hanfora till skatter fast de betecknas som avgifter. Det ar saledes
viktigt att inte ta for stort intryck av den karaktdaristik som myndigheterna
givit genom sjélva terminologin. Uppkommer tvekan om en palagas stats-
rattsliga karaktar ar det enligt grundlagberedningen naturligt att riksdagen
avstar fran att delegera beslutanderatt, SOU 1972:15 s. 110.

I prop. 1975:8 om fdljdlagstiftning med anledning av den nya regerings-
formens bestdmmelser om normgivning, togs bl.a. upp bemyndiganden
for regeringen att enligt regeringsformen besluta om avgifter. Departe-
mentschefen utgick darvid som sjalvklart fran att bidragen till t.ex. bank-
och forsékringsinspektionens verksamhet var avgifter i den mening som
termen anvands i 1974 ars regeringsform, prop. s. 46 f. Riksdagen anmalde
inte nagon avvikande mening, KU 1975:10 s.11.

3 Principiella uttalanden i olika lagstiftningsarenden
dar gransdragningen aktualiserats

3.1 Prop. 1978/79:170 om med forslag till lag om finansbolag
m.m.

I propositionen foreslogs att finansbolagen skulle bidra till kostnaderna
for bankinspektionens verksamhet och att avgifterna skulle faststallas pa
samma sitt som gallde ovriga tillsynsobjekt. Avgifterna ar som framgar
nedan i princip reglerade efter samma monster som kemikalieavgiften
(faststélls av regeringen efter bemyndigande i bankrorelselagen). | sitt
yttrande fann en majoritet i Lagradet att bidragen/avgifterna maste anses
utgora avgifter i regeringsformens mening. En ledamot i Lagradet ansag
det svart att betaga bidragen deras skattenatur och férordade att riksdagen
skulle meddela de grundldggande reglerna om bidragets berdknande och
om dess uttaxering, prop. 1978/79:170 s. 131 ff. Departementschefen
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ansag i likhet med majoriteten i Lagradet att bidragen utgjorde en form av
avgifter. Fragan hade redan provats av regering och riksdag, jfr prop.
1975:8 s. 46f. och KU 1975:10, se prop. 1978/79:170 s. 148.

3.2 Prop. 1993/94:198 om avgifter till ansvariga
myndigheter enligt lagen om genetiskt modifierade
organismer

I rubricerad proposition sdgs att regeringen eller den myndighet som
regeringen bestammer far meddela foreskrifter om skyldighet for den som
bedriver en sadan verksamhet som avses i 1 § forsta stycket eller ansoker
om tillstand till verksamheten eller gor anmalan om verksamheten
(anvéndning och avsiktlig utsittning av genetiskt modifierade organismer
eller nér produkter som innehéller eller bestar av sadana organismer slapps
ut pa marknaden) att betala avgifter for myndigheters verksamhet enligt
denna lag. Propositionen innebar i viss man 6kade kostnader for det all-
ménna. Kostnadsokningen forutsatts finansieras med avgifter for myn-
digheternas kontrollverksamhet, t.ex. for tillsynen av lagens efterlevnad.
Avgifterna bor bestammas till sadana belopp att de fullt tacker de 6kade
kostnaderna for det allmanna, prop. s. 47. Lagradet fann att avgifts-
kriterierna torde vara uppfyllda i den man avgiften utgor vederlag for en
myndighets kostnader i samband med myndighetsutévning som &r direkt
riktad mot den avgiftsskyldige. Detta géller enligt Lagradet t.ex. avgifter
som tas ut for kostnader for handladggningen av en ansdkan eller anmélan
eller for provtagning eller inspektion. Delegationsbestdmmelsen i 20 § ger
enligt Lagradet emellertid mojlighet att foreskriva generell avgift for
foretag som bedriver verksamhet som avses i lagen, dvs. en avgift som
utgar aven om foretaget inte varit foremal for nagon direkt atgard fran
myndigheternas sida. En sadan avgift far enligt rddet anses ha karaktaren
av skatt. Det innebér att delegationsbestammelsen i den delen star i strid
med regeringsformen. Lagradet framhaller slutligen att om avsikten &r att
en sadan avgift som har 4r i fraga skall tas ut maste alltsa avgiften regleras i
lagen i vart fall sa att grunderna for avgiftsuttaget anges, prop.
1993/94:198 s. 163.

3.3 Prop. 1994/95:231 om allman fiskevardsavgift
(aterkallad)

For att framja fiskevarden foreslog regeringen eller den myndighet som
regeringen bestdmmer enligt 32 a § fiskelagen (1993:787) meddela fore-
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skrifter om skyldighet for den som fiskar inom Sveriges sjoterritorium
eller fran svenska fartyg utanfor territoriet att betala en avgift (allman
fiskevardsavgift). Regeringen papekade att fiskevardsavgiften, som foreter
stora likheter med jaktvardsavgiften (41§ jaktlagen 1987:259), har till
syfte att finansiera atgarder for fiskevarden. Avgiften skulle erlaggas av
den fiskande som ett bidrag till statens kostnader pa omradet. Avgifts-
medlens anvandning skulle komma de fiskande till del i form av atgarder
som pa olika satt beframjar fiskevarden och som darmed skapar goda
fiskemojligheter for den enskilde. Intdkterna fran avgiften forutsattes dis-
poneras av Fiskeriverket och avsags inte avse annat dn det avsedda
andamalet. Avgiftsintakterna skulle inte féras upp pa statens budget som
ett separat anslag. Fiskeriverket skulle arligen i arsredovisningen redovisa
inkomster och avgifter. Regeringen fann med hénsyn till vad som nu sagts
att fiskevardsavgiften var en avgift i lagteknisk mening, prop. 1994/95:231
s. 13 f.

Lagradet konstaterade att fiskevardsavgiften inte kunde hanforas till en
sadan typ av avgift for vilken det lamnas en direkt motprestation till den
enskilde avgiftsbetalande. Det stod emellertid enligt Lagradet klart att
avgiftsbegreppet sedan lange ansetts kunna inbegripa dven vissa fall dér
vederlaget inte &r individuellt bestdmt utan i stéllet utgors av en s.k. kol-
lektiv motprestation. Lagradet gjorde bedémningen att fiskevardsavgiften,
sadan den beskrivits i propositionen, rattsligt kunde betraktas som en
avgift. Yttrandet Over fiskevardsavgiften hade inhamtats av riksdagens
jordbruksutskott och finns déarfor inte redovisat i propositionen. Propo-
sitionen aterkallades sedermera, jfr prop. 1997/98:45 s. 287.

3.4 Prop. 1997/98:45 om Miljobalk

I 27 kap. 1§ miljobalken om avgift for myndigheters verksamhet sdgs
foljande.

Forsta stycket: Regeringen eller den myndighet som regeringen bestdm-
mer far meddela foreskrifter om avgift for myndigheters kostnader for
prévning och tillsyn enligt denna balk eller enligt foreskrifter som har
meddelats med stdd av balken samt for provning och tillsyn med anled-
ning av EG:s forordningar inom denna balks tillimpningsomrade. Kom-
munfullmaktige far meddela foreskrifter om sadana avgifter nar det galler
en kommunal myndighets verksamhet.

481

Bilaga 6



Bilaga 6

SOU 2001:4

Andra stycket: Regeringen far foreskriva att en myndighet far bestamma
att dess beslut om paforande av avgift enligt balken eller enligt foreskrifter
som har meddelats med stod av balken skall gélla omedelbart &ven om
beslutet dverklagas.

Regeringen anfor att man med stdd av bestdmmelsen kan meddela fore-
skrifter om avgifter for en myndighets kostnader for prévning och tillsyn.
Bemyndigandet avser balkens hela tillimpningsomrade Till skillnad mot
vad som géllt tidigare blir det darfor enligt miljoébalken mdjligt att infora
provningsavgifter for exempelvis verksamhet och atgarder i vatten.
Bemyndigandet ger ocksa ratt att ta ut avgift for sadana kostnader som
foranleds av EG:s forordningar inom miljobalkens tillimpningsomrade,
prop. 1997/98:45 s. 286.

Regeringen konstaterar i propositionen till miljobalken att avgifternas
utformning sjalvfallet bor vara sadan att delegering till regering eller
underlydande myndigheter stdmmer &verens med regeringsformen.
Regeringen konstaterar att grdnsdragningen mellan skatt och avgift &r
oklar. Avgifterna enligt miljobalken skall enligt regeringens bedémning
omfatta myndigheternas kostnader i samband med prévning och tillsyn
och kostnader i anmélningsdrenden. Det &r enligt regeringen sarskilt vik-
tigt att beakta de begrénsningar i regeringsformen nér det géller bedom-
ningen av vilka kostnader for verksamhet av férebyggande och stédjande
karaktar — t.ex. radgivning, information och liknande verksamhet — som
kan finansieras genom avgifter, dvs. verksamhet som inte kan hanforas till
direkt myndighetsutévning. En viss schablonisering vid utformningen av
avgiftsforordningen ar enligt regeringen nodvandig. Forordningen maéste
dock utformas s att avgifterna kommer att sta i rimlig proportion till de
kostnader som den avgiftsbetalande asamkar myndigheterna, prop.
1997/98:45 s. 288. Jfr SOU 1998:35 s. 405 dar Miljobalksutredningen gor
bedémningen att forslagen i 2 kap. om avgift till miljofarlig verksamhet
m.m. uppfyller kraven for att betraktas som avgifter, se dock sérskilt ytt-
rande av Karin Hermaruds. 498 ff., som &r tveksam till avgiftsfinansiering
av vissa kostnader liksom till den langt drivna schabloniseringen av avgif-
terna

35 Prop. 1997/98:48 om andringar i livsmedelslagen

I rubricerad proposition diskuterades grénsdragning skatt/avgift med
utgangspunkt i forslagets 29a§ om regeringens eller den myndighet
regeringen bestdimmer behdrighet att foreskriva avgifter for en myndig-
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hets eller ett enskilt kontrollorgans verksamhet enligt livsmedelslagen eller
vissa andra forfattningar. Lagradet framhaller, prop. 1997/98:48 s. 43 f., att
det ar tveksamt i vad man en palaga rattsligt kan betraktas som en avgift i
fall da vederlaget inte ar individuellt bestamt utan i stallet utgors av en s.k.
kollektiv motprestation. Avgifter av detta slag skall kunna betraktas som
avgifter i statsrattsligt bemadrkelse, ndmligen bl.a. avgifter som tas ut
endast i néringsreglerande syfte och i sin helhet tillférs ndringsgrenen i
fraga. Av forarbetena till grundlagen framgar enligt Lagradet inte i vilka
andra fall det kan vara motiverat att frangad huvudprincipen att en avgifts-
klassificering forutsatter ett specificerat vederlag. Det &r dock enligt Lag-
radets mening tydligt att ndgot mer omfattande avsteg fran denna princip
inte varit avsett bortsett fran prisregleringsavgifter o.dyl. Enligt Lagradet
ger delegationsbestdmmelsen i forevarande paragraf enligt sin lydelse
mojlighet att foreskriva en generell avgift for livsmedelsforetag, dvs. en
avgift som utgar dven om foretaget inte varit foremal for nagon direkt
atgard fran myndigheternas sida. En sadan avgift har enligt Lagradets me-
ning karaktiren av skatt. Lagradet hénvisade till RA 1991 ref. 87 och Lag-
radets yttrande i prop. 1993/94:198 s. 162 ff.), se ovan avsnitt 3.2. Det
anforda innebéar att delegationsbestimmelsen i bade nuvarande och fore-
slagen lydelse star i strid med Regeringsformen. Grunderna for finansie-
ringen av myndigheternas verksamhet maste enligt Lagradets uppfattning
preciseras. Jfr ocksa prop. 1997/98:64 om allman kameratvervakning dar
Lagradet framfort som sin mening att en generell avgift som utgar utan att
anvandaren varit foremal for nagon direkt atgard fran lansstyrelsens sida
har karaktar av skatt.

4 Réttspraxis
4.1 Socialstyrelsens lakemedelskontroll

NJA 1980 s. 718

I rattsfallet prévades fragan om avgifter enlig 16 § lakemedelsforordningen
(1962:701) for finansiering av den statliga lakemedelskontrollen &r att
hanfora till avgifter som omfattas av 8kap. 98 och 98 2st
regeringsformen. Beslut — av riksdagen eller regeringen — om sadana
avgifter innefattar enligt Hoégsta domstolen normgivning som avses i
nyssnamnda kap. Hojning av avgifterna for viss period genom sadant
beslut har ansetts fa verkan oavsett att avgiften for samma period redan
debiterats likemedelsforetag av Socialstyrelsen pa grundval av regerings-
beslut. Aven tilliggsavgifter ar enligt domstolen att hinfora till avgifter.
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Riksdagsbeslutet har e] ett sddant innehall att regeringsbeslutet om avgif-
terna enligt Hogsta domstolen kan anses ga utéver detsamma. Forbudet
mot retroaktivitet provades i sak inte eftersom bestdmmelserna hdrom i
2 kap. 10 § 2 st. regeringsformen inte tratt i kraft i tiden fore de i malet
beslutade avgifterna.

4.2 Kemikalieinspektionens verksamhet

RA 1991 ref. 87

Fragan i malet gallde om kemikalieavgift som utgick enligt férordningen
(1986:199) om avgifter for finansiering av kemikalieinspektionen vid en
konstitutionell prévning var att betrakta som skatt eller avgift. Avgifts-
skyldigheten grundade sig pa skyldigheten att anmala produkter till pro-
duktregister. Anmalningsplikt foreldg for registrering for de produkter
som det var frdga om i malet. Anmalningsskyldighet intradde da en
kemisk produkt tillverkas eller importeras. Forhdllandet att bolaget
anvénder produkter som det importerat for att framstélla andra produkter
paverkar i sig inte anmalningsskyldigheten.

Regeringsratten konstaterade att kemikalieavgiften utgar huvudsakligen
for att bekosta samhéllets kemikaliekontroll. Det &r uppenbarligen enligt
ratten ett starkt allmant intresse att sidan kontroll uppratthalls men det
kan aven ligga i de enskilda foretagens intresse att sa sker. Eftersom kemi-
kalieavgiften utgar som en allméan produktavgift utan direkt anknytning
till ndgon prestation fran inspektionens sida kan det dock enligt Reger-
ingsratten inte anses att ett specificerat vederlag utgar for den erlagda
penningprestationen, jfr prop. 1973:90 s. 219 till vilken Regeringsratten
hanvisade. Kemikalieavgiften uppfyller saledes enligt ratten detta avgifts-
kriterium. Vid en bedémning med utgangspunkt i de forarbeten till RF
som ror fragan om gransdragningen mellan skatt och avgifter i statsrattslig
bemarkelse maste det enligt Regeringsratten visserligen starkt ifragasattas
om kemikalieavgiften ar att betrakta som en avgift. Som ratten ocksa
papekat saknas det emellertid uttryckliga foreskrifter i regeringsformen
om skatte- och avgiftsbegreppens innebérd och féredragande
departementschefen har framhallit att gransen mellan instituten ar fly-
tande, jfr avsnitt 2. Visst utrymme for en vidare bestdmning av det stats-
rattsliga avgiftsbegreppet kan inte uteslutas.

Regeringsratten hanvisade till att fragan om kemikalieavgiftens karaktar av
avgift eller skatt var uppe till diskussion i forarbetena till lagen och for-
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ordningen om kemiska produkter. I kemikommissionens huvudbetén-
kande (SOU 1984:77) Kemikaliekontroll, berordes fragan i ett sarskilt
yttrande av en expert. Enligt experten (betdnkandet s. 337 f.) hade den
foreslagna avgiften ndrmast karaktdr av skatt. Ett flertal remissinstanser
berorde ocksa denna fraga och ansag att tillsynen borde finansieras med
skattemedel. Departementschefen var emellertid av den uppfattningen att
det var fraga om en avgift och inte nagon skatt, se Regeringsrattens han-
visning till prop. 1984/85:118 s. 32. Regeringsratten framholl ocksa att
Lagradet i sitt yttrande inte berdrde saken och att det i riksdagen inte
anmaldes ndgon avvikande mening, JoU 1984:85:30 s. 34, nedan avsnitt 6.
Regeringsratten fann att den ifrdgavarande forfattningsregleringen av
kemikalieavgiften i vart fall inte var uppenbart felaktig. Frordningen om
avgifter for finansiering av kemikalieinspektionens verksamhet skulle
darfor tillampas enligt sin lydelse.

4.3 EG-domstolens domar den 15 februari 2000, mal nr C-
34/98 och C-169/98 om socialavgifter och skatt

Fraga i malen gallde om Frankrike har underlatit att uppfylla sina skyldig-
heter enligt artiklarna 48 och 52 i EG-fordraget och artikel 13 i férordning
1408/71 om tillampningen av systemen for social trygghet genom att i
strid mot namnda artiklar ta ut socialavgifter pa viss inkomst som
beskattas i Frankrike. Avsikten med férordningens regler &r bl.a. att till-
forsakra att en EU-medborgare som &r bosatt i medlemsland men tar
arbete i ett annat, alltid kommer att vara omfattad av ndgot lands social-
forsakringssystem och aldrig skall bli tvungen att betala socialavgifter i tva
lander samtidigt pd samma inkomst. Forordningen (artikel 3) uppstaller
krav pa likabehandling av EU-medborgare och &dven EG-fordraget inne-
haller regler som forbjuder diskriminering. Huvudprincipen &r att en per-
son skall omfattas av lagstiftningen i en och endast en medlemsstat at
gangen. 1990 och 1996 inforde Frankrike tva nya socialavgifter vid sidan
av de "ordinarie” socialavgifterna; dels en avgift kallad CSG, dels en avgift
kallad CRDS. Avgifterna skall betalas av alla fysiska personer som &r
bosatta i Frankrike och uppbér beskattningsbara inkomster. CSG tas ut pa
forvarvsinkomster och ersattningar som utgar i stéllet for forvéarvsin-
komster samt dven pa formogenhetsinkomster, spelinkomster och avkast-
ning pa investeringar. CRDS tas ocksa ut pa forvarvsinkomster samt
ersattningar som trader i stallet for sadana inkomster, som pensioner,
arbetsldshetsersattning och familjebidrag. Och dessutom i vissa speciella
fall inkomster som formogenhetsinkomster och inkomster fran forsalj-
ning av adelmetaller m.m. CSG regleras i lagen om social trygghet och gar
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till finansieringen av familjebidrag, solidaritetsfonden for &ldre och de
obligatoriska sjukforsikringssystemen. CRDS regleras i sarskild forord-
ning och intdkterna anvénds till amortering av ett underskott i socialfor-
sékringen. Bagge avgifterna tas ut &ven av personer som inte skall vara
omfattade av fransk socialforsakring pa grund av arbete i annat medlems-
land.

Kommissionen ansdg att ifragavarande inkomster redan fran bdorjan
belastats med socialavgifter i arbetsstaten och kunde alltsa inte bli foremal
for uttag av avgifter &ven i Frankrike. Uttag av dubbla avgifter strider mot
saval fordragets artiklar 48 och 52 som forordningens artikel 13. Kommis-
sionen uppmanade Frankrike att ratta sig efter yttrandet, vilket emellertid
inte skedde. Kommissionen vackte darfor talan i EG-domstolen.

Frankrike h&vdade att CSG och CRDS 4dr att betrakta som skatter och
darfor faller utanfor forordningens tillimpningsomrade. Franska reger-
ingen motiverade sin standpunkt med att avgifterna var knutna till de per-
soner som har skatterattsligt hemvist i Frankrike, att avgifterna omfattas
av Frankrikes bilaterala dubbelbeskattningsavtal och att nagon motpre-
station avseende social trygghet inte utgick for dem som erlagt avgifterna.
Vad betrdffar CRDS foljde uppbdrden reglerna for skatt och avgifterna
betalades inte in till ndgot organ for social trygghet utan till ett finansiellt
organ. Den franska regeringen jamforde med ett likartat system i
Danmark och papekade ocksa att de tva avgifterna var foga betungande for
den som paférs dem.

Enligt EG-domstolen fanns ett direkt och tillrackligt samband” mellan
avgiften i fraga och de nationella lagar som ror de grenar av social trygghet
som &r uppréknade i forordningens artikel 4. Enligt domstolen finns ett
sddant samband mellan CSG och CRDS och det franska systemet for
social trygghet, att CSG och CRDS ér att anse som socialavgifter och
darfor omfattades av forbudet mot dubbeluttag. Intdkterna fran bade CSG
och CRDS anvénds "specifikt och direkt” for finansieringen av den sociala
tryggheten i Frankrike respektive till att tédcka underskott i social-
forsakringen, varfor avgifterna &r avsedda att finansiera de grenar av social
trygghet som réknas upp i artikel 4.

Det faktum att en avgift erlaggs till ett finansiellt organ i stéllet for direkt
till socialforsdkringsmyndigheten eller att uppbérdsforfarandet foljer
reglerna for skatteuppbord paverkar enligt EG-domstolen inte bedom-
ningen. Inte har det ndgon betydelse om det utgar nagon motprestation i
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form av en social forman. Avgorande 4r i stallet att avgiften har avsatts for
“finansiering av medlemsstats system for social trygghet”.

5 Uttalanden i doktrinen

Litteraturen pa omradet som jag tagit del av utgors av Ole Westerberg,
Skatter och avgifter, Forvaltningsrattslig tidskrift 1982, Hakan Stromberg,
Normgivningsmakten enligt 1974 regeringsform, Holmberg-Stjernquist,
Grundlagarna 1980, Petrén-Ragnemalm, Sveriges grundlagar 1980 samt
Svenstroms artikel i Svensk skattetidning nr 2, 2000 s. 201 ff.; En skatt &r
en skatt &r en socialavgift?

Av den genomgangna litteraturen framgar sammanfattningsvis foljande.

Samtliga forfattare hanfor sig till forarbetsuttalandena till regerings-
formens bestdmmelser om normgivning i 8 kap. Westerberg papekar
sarskilt s. 10, att da tvekan uppkommer om en palagas statsrattsliga
karaktar, ar det naturligt att riksdagen avstar fran att delegera beslutande-
ratt, eftersom delegationen ej far ske rorande skatter. Det synes rada en
allmén enighet om att i fraga om kollektiva motprestationer, dvs. avgifter
for tillsyn av en viss naringsgren eller en viss verksamhet déar det inte utgar
nagon direkt motprestation, en forutsattning for tilliten normgivning ar
att avndmarkollektivet kan avgrénsas och identifieras helt klart. Ingen i
kollektivet skall kunna dra sig undan avgiften. Vid tveksamhet harom kan
det ifragasattas enligt Westerberg och Petrén om t.ex. en tillsyn i narings-
gren i princip kan ses som en verksamhet i de kontrollerades intresse, eller
om tillsynen icke snarare tillgodoser ett allmént intresse. Det principiella
kravet pa en avgift i statsrattslig mening ar enligt Westerberg inte uppfylit.
Utgangspunkten enligt honom béar darfor vid bedémningen av nyss
namnda kollektiva avgifter darfor vara att de i verkligheten utgor skatter.

Foreligger ingen kollektiv motprestation men dock ett kostnadssamband
kan fragan stédllas om ett sadant samband ar tillrackligt for att uppfylla
kriterierna for vad som &r en avgift enligt 8 kap. regeringsformen. En
sadan definition har emellertid inte varit forutsatt vid regeringsformens
tillkomst och i doktrinen synes man vara dverens om att enbart ett kost-
nadssamband inte &r tillrackligt. Motprestationen maste sta i fokus.

Auvgiftens storlek skall utgora ett rimligt vederlag for motprestationen, se

t.ex. Stromberg. Né&r det géller avgifter under regeringens primarkompe-
tens har sarskilt angetts att avgiften inom ett verksamhetsomrade far avse
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att bidra till eller helt ticka statens kostnader inom ifragavarande verk-
samhetsomrade, prop. 1973:90 s. 218, jfr Westerberg s. 30. Nar det galler
kostnadskalkylering for statligt avgiftsbelagd verksamhet synes forhallan-
dena variera i hog grad. Saval direkta kostnader som loner, maskiner och
materiel som indirekta kostnader for personalens utbildning, efterarbeten,
forberedelser, forskning och utvecklingsverksamhet etc. medréknas i
underlaget, Westerberg s. 32 ff. Kan inte kostnaderna hérledas t.ex. till
individuella tillstand kan enligt honom avgiftsdebiteringen anses fa ett
skatteinslag.

Svenstrom framhaller i sin artikel i Svensk skattetidning nr 2, 2000 s. 204
att den allménna I6neavgiften i Sverige betraktas som en skatt trots att den
foljer samma uppbdrdsforfarande som arbetsgivaravgifterna och
egenavgifterna. Svenstrom hanvisar till prop. 1994/95:122.

6 Sammanfattande slutsatser

En skatt kan karaktériseras som ett tvangsbidrag till det allmanna utan
direkt motprestation medan med avgift vanligen forstas en penningpre-
station som betalas for en specificerad motprestation fran det allmanna.
Aven i vissa andra fall anses en penningpalaga ha karaktiren av avgift och
inte skatt, t.ex. ndr penningprestationen tas ut endast i naringsreglerande
syfte och i sin helhet tillfors naringsgrenen i fraga enligt sarskilda regler. |
vissa fall kan det vara tveksamt om en penningpalaga skall betecknas som
skatt eller avgift. Gransdragningen ar flytande. Den praktiska betydelsen
av en gransdragning torde inskrankas sig till situationer da riksdagen
Overvager mojligheten att delegera beslutskompetens till regeringen. Hur
detaljerat ett bemyndigande om avgifter i sa fall skall vara far avgoras fran
fall till fall. Nar det galler foreskrifter pa naringsrattens omrade dar mera
vésentliga medborgarintressen kan komma att berdras av regleringen boér
riksdagen mera precist ange de ramar inom vilka regeringen skall fa rora
sig. Den beteckning som valts for en viss palaga ar sjalvfallet inte avgo-
rande for dess statsrattsliga karaktdr. Arbetsgivaravgifter &r t.ex. att hén-
fora till skatter fast de betecknas som avgifter. Det ar sdledes viktigt att
inte ta for stort intryck av den karaktéristik som myndigheterna givit
genom sjalva terminologin. Uppkommer tvekan om en palagas stats-
rattsliga karaktar ar det naturligt att riksdagen avstar fran att delegera
beslutanderétt.

Avgifterna bor bestammas till sadana belopp att de fullt tacker de 6kade
kostnaderna for det allménna. Avgiftskriterierna torde vara uppfyllda i den
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man avgiften utgor vederlag for en myndighets kostnader i samband med
myndighetsutdvning som &r direkt riktad mot den avgiftsskyldige. Detta
géller t.ex. avgifter som tas ut for kostnader for handlaggningen av en
ansdkan eller anmaélan eller for provtagning eller inspektion. Generella
avgifter for foretag som bedriver verksamhet som avses i lagen, dvs. en
avgift som utgar dven om foretaget inte varit foremal for nagon direkt
atgard fran myndigheternas sida ar inte forenliga med grundlagen. En
sadan avgift far anses ha karaktaren av skatt. Grunderna for avgiftsuttaget
maste alltid anges.

Det faktum att en avgift erl&ggs till ett finansiellt organ i stéllet for direkt
till berérd myndighet eller att uppboérdsforfarandet foljer reglerna for
skatteuppbord paverkar enligt EG-domstolen inte bedémningen nar det
géller gransdragningen mellan skatt och avgift.

Kollektiva motprestationer, dvs. avgifter for tillsyn av en viss néringsgren
eller en viss verksamhet dar det inte utgar nagon direkt motprestation,
forutsétter att avndmarkollektivet kan avgrdnsas och identifieras helt klart.
Presumtionen i sadana fall r att fraga a&r om skatter och inte avgifter.

Foreligger enbart en motprestation men inget kostnadssamband &r det
tveksamt om kriterierna &r uppfyllda for vad som &r en avgift enligt 8 kap.
regeringsformen.

Avgiftens storlek skall utgéra ett rimligt vederlag for motprestationen.
Nér det kostnadskalkylering for statligt avgiftsbelagd verksamhet synes
forhallandena variera i hog grad.

I 11 kap. 14 § regeringsformen foreskrivs att om domstol eller annat
offentligt organ finner att en foreskrift star i strid med bestammelse i
grundlag eller annan 6verordnad forfattning eller att stadgad ordning i
nagot vasentligt hanseende har asidosatts vid dess tillkomst, far foreskrif-
ten inte tillampas. Har riksdagen eller regeringen beslutat féreskriften,
skall tillampning dock underlatas endast om felet 4r uppenbart. Uppen-
barhetskravet innebdr att mdojligheterna till en reell lagprévning minskar,
ju mindre precist den ifrdgavarande grundlagsregeln eller den eljest 6ver-
ordnade bestdmmelsen &r utformad, SOU 1978:34 s. 109. Det anses
naturligt att det &r riksdagen eller regeringen som i forsta hand avgér om
en tillampad foreskrift star i Gverensstammelse med foreskrifter pa hogre
niva, prop. 1978/79:195 s. 41, jfr KU 1978/79:39 s. 13.
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Grénsdragningen mellan skatte- och avgiftsbegreppens innebérd ar fly-
tande. Uttalanden i forarbeten, rattspraxis och doktrin har som framgatt
gjorts i olika riktningar. Visst utrymme for en vidare bestdmning av det
statsrattsliga avgiftsbegreppet kan sdlunda inte uteslutas. Det innebar i
motsvarande man att mojligheten att underkanna foreskrifter om avgifter
genom lagprovning enligt 11 kap. 14 § regeringsformen generellt maste
betraktas som osdker. Den ambitionsnivahojning som Kemikalieinspek-
tionen redovisar savitt galler finansieringen av utokade internationella ata-
ganden strider emellertid enligt min mening uppenbart mot normgiv-
ningsreglerna i 8 kap. regeringsformen. Redan det forhallandet att inspek-
tionen sjélv synes starkt fororda skattefinansiering talar i denna riktning.

I RA 1991 ref. 87 gallde frigan om kemikalieavgift som utgick enligt for-
ordningen (1986:199) om avgifter for finansiering av kemikalie-
inspektionen vid en konstitutionell prévning var att betrakta som skatt
eller avgift. Avgiftsskyldigheten grundade sig pa skyldigheten att anmala
produkter till produktregister. Anmalningsplikt forelag for registrering
for de produkter som det var fraga om i malet. Anmalningsskyldighet
intradde da en kemisk produkt tillverkas eller importeras. | jamforelse
med de dtaganden som den internationella ambitionsnivahojningen med-
for for Kemikalieinspektionen tolkar jag rattsfallet sa att sambandet
mellan avgift och prestation var tveksamt men i ndgon man kunde
forsvaras men att det sambandet uppenbart saknas savitt galler avgiftsfi-
nansiering av inspektionens internationella arbete. En kommande
reglering pa omradet bor utformas sa att tvekan inte uppkommer péalagans
statsrattsliga karaktar.

7 Kemikalieinspektionens hemstéllan 2000-01-10,
till regeringen (Underlag for férdjupad prévning),
dnr 220-23-00

7.1 Allmant om hemstéallan

Enligt Kemikalieinspektionen, se hemstallan s. 1 f., bor en kraftig ambi-
tionsnivahojning goras i arbetet pa sdval EU-nivad som pa den internatio-
nella och nationella arenan. For att nd kvalitetsmalet Giftfri miljo kréavs
enligt inspektionen bl.a. att ett stort antal fragestillningar méste lsas pa
EU-niva och internationellt. En tyngdpunkt i Kemiinspektionens arbete
under den kommande perioden ar arbetet i EU som behdver vidgas och
forstdrkas. Insatserna i fora utanfor EU t.ex. i FN-organ behover dess-
utom breddas. En annan tyngdpunkt ligger enligt inspektionen i att brett i
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samhéllet paverka och stimulera till insatser fran aktorernas sida samt att
utdka den operativa tillsynen. En langsiktig och bred informationsstrategi
behovs for att skapa en positiv beslutsmiljo saval nationellt som i samver-
kan med internationella nyckelaktorer och stater. Forskarinsatser och
forskningsstyrning &r viktiga. En tredje tyngdpunkt i inspektionens verk-
samhet ligger i rollen som ansvarig for miljokvalitetsmalet Giftfri miljo.
Det innebar bl.a. arbete med overgripande strategiska fragestéllningar,
ansvar att folja upp och utvérdera inspektionens och andra myndigheters
samt 6vriga aktorers arbete samt att fora en dialog om behov av framtida
insatser. Jfr om den tilltagande internationaliseringen av miljoarbetet
regeringens direktiv 1998:91 och Kemikalieutredningens betdnkande,
utkast nr 2 (2000-04-25), avsnitt 6 ff. i utredningens betankande, forslag
till &ndringar i EG:s rattsakter m.m. s. 35 (artikel 2 b), s. 37, bilaga 5 s. 5
Pagaende arbete med utveckling av testmetoder och program for testning,
bilaga 5 s. 7 EU-kommissionens strategi for hormonstérande &mnen,
bilaga 5 s. 19 Annex 3 s. 19 f. lagesbeskrivning av OECD:s test guidelines
program gallande effekter av ECD:s biota, bilaga 6 s. 13 ff. EU:s arbete
med riskbedémning och riskbegransning, OECD:s arbete med klassifice-
ring och testmetoder samt FN, avsnitt 2.2.1.1 Regler och dverenskom-
melser i Sverige och EU, jfr avsnitt 2.3.1.1, 2.4.1.1

For perioden 2001-2003 kravs ett resurstillskott till Kemiinspektionen
(enligt inspektionens egen beddmning) motsvarande 55 personer
(33 mkr) samt 12,6 mkr for ytterligare kostnader. Aven efter 2003
kommer enligt inspektionen kraftiga resurstillskott att behtvas. En
avstdmning av det fortsatta resursbehovet bor gdras i borjan av 2003.
Kemiinspektionens verksamhet bor enligt inspektionens egen bedémning
till stor del finansieras med avgifter men en stdrre andel &n i dag bor
finansieras direkt 6ver statsbudgeten.

Foreslaget resurstillskott fordelat pa finansiarer uppgar for tiden 2001-
2003 till 15 120 mkr avseende avgifter for allmidnkemikalier och avgifter
for bekd@mpningsmedel. Resurstillskott avseende myndighetsuppgifter
(medel over statsbudgeten) uppgar likasa for motsvarande period enligt
inspektionens berékningar till 24 480 mkr. Sammanlagt resurstillskott kan
sdledes berdknas till 39 600 mkr varav narmare 40 % avses ske med 6kade
avgifter. Over halften av Kemikalieinspektionens personal deltar nu i vari-
erande utstrickning i moten i EU och internationellt vilket kostnadsmas-
sigt av inspektionens totala budget innebar en fordubbling fran 1993/94
fram till ar 2000.
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7.2 Kemiinspektionens vidgade och nya arbetsuppgifter

Arbetet i EU och pa den internationella arenan &terfinns inom flera av de
omraden inspektionen redovisar i sin hemstéllan 2000-01-10. Arbetet med
att driva fragor i EU galler varor som innehéller eller har behandlats med
kemiska dmnen och satsningar behover goras pa viktiga principiella fragor
som substitutions- och férsiktighetsprincipen. Arbetet i EU bor skapa
forstaelse och genomslag for principer och tankande som finns i miljébal-
ken. Arbetet med en kemikaliestrategi i EU uppmarksammas. Viktigt
enligt inspektionen &ar ocksa att stodja och bistd de nya medlemslanderna i
Osteuropa. Agerandet i EU bor beakta behovet av alliansbyggande genom
Okad utbytestjanstgoring med andra lander samt for att strategiskt placera
nationella experter inom EU:s institutioner. Agerandet bor koncentreras
till vissa fragor som drivs genomgaende i aktuella program och att delta
aktivt i dessa program som helhet for att skapa forutsattningar for att fa
genomslag for ”svenska fragor”. Arbetet i olika FN-organ och med glo-
bala konventioner bor enligt inspektionen agnas 6kad insats. Former for
bilateralt samarbete med lander i Asien bor utvecklas och utvérderas.
Regionala konventioner (t.ex. OSPAR) bor prioriteras och arbetet inom
OECD bor inriktas pa testmetoder, kriterier och bekdampningsmedels-
arbete. Det nordiska samarbetet bor bl.a. inriktas pa att koordinera age-
rande framforallt i EU men aven internationellt. For att uppna ett bra
resultat inom ett sarskilt omradet eller i en sarskild fraga inom EU kravs
enligt inspektionen stora arbetsinsatser. Kemiinspektionen har tex. i
nagra fall bidragit med resurser i form av personal i EG-kommissionens
arbete. Insatserna har hittills varit mycket vardefulla for att darmed bidra
till ett hogt skyddstdnkande i EU och det internationella kemikalie-
sékerhetsarbetet. Flera EU-gemensamma projekt har genomforts i syfte
att bl.a. utveckla tillsynsarbetet i EU. Klassificering och markning av
amnen i EU har haft och kommer enligt inspektionen att ha en viktig roll i
kemikaliekontrollarbetet. Arbete med begrénsningsdirektivet i EU, EU:s
program for existerande d&mnen, EU:s bekdmpningsmedelsprogram och
omregistreringsprogram for vaxtskyddsmedel har tagit och kommer att ta
i ansprak inspektionens resurser. Ett arbete har péborjats med en Gvergri-
pande EU-kemikaliestrategi. Genomforandet av Esbjergsdeklarationen
samt pagéende arbete med att ta fram data inom ramen for olika initiativ
vantas leda till avsevarda forandringar i det EU-gemensamma arbetet med
kemikalier. Andringar i vixtskyddsdirektivet och ett nytt biociddirektiv
leder till att arbetet med bekdmpningsmedel allt mer blir ett EU-gemen-
samt arbete. Arbetet kommer enligt inspektionen att védsentligt 6ka i
omfattning till foljd av dessa forandringar. Globaliseringen av handeln
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véntas enligt Kemikalieinspektionen leda till 6kat behov av internationellt
arbete och avtal, bl.a. i FN-regi om begrénsning av kemiska &mnen.

Inom OECD har Kemikalieinspektionen brett deltagit fér harmonisering
av kriterier for klassificering. Insatser sker ocksa i subregionala POP-se-
minarier i de baltiska staterna och i det nordiska arbetet.

Nér det géller strategiskt arbete, uppfoljning och utvérdering betonas
samverkan, uppféljning, informationsinsatser, varustatistik, kvalitets-
sékring, omvérldsanalys och systematiska métningar.

I fraga om tillsyn och végledning betonas trovardighet, utveckling av
metodik och innehall, egna tillsynsprojekt, EU-samordnad tillsyn och
tillsyn av leveranttrer av bekdmpningsmedel.

Riksbedomning m.m. galler bl.a. att under perioden 2001-2003 fa till
stand ett EU-system som kraver att alla &mnen som finns pa marknaden
har vissa basdata. | det sammanhanget &r det viktigt enligt inspektionen
med Okade insatser inom OECD:s program. En annan viktig del i arbetet i
EU bor galla att 6ka industrins insatser och ansvarstagande i fraga om
riskbeddmning. Nya riktvarden for hélsa och milj6é bor tas fram och
forskningsstyrningen bor ges 6kad tyngd.

Kemikalieinspektionen bor ta en storre roll i att driva riskbegréns-
ningsfragor pa den internationella arenan. Det galler t.ex. klassificering
och mérkning, hantering av 6kad méngd data inom olika EU-program
o.dyl. liksom att utveckla arbetet och skapa forstaelse for arbetet i lander
utanfor EU. Det bor ske genom att i EU verka i de aterkommande dis-
kussioner som fors mellan EU och USA samt genom arbetet i OECD.
Arbetet med férekomstbegransning &mnen med sarskilt farliga egenskaper
bor i forsta hand ske inom EU eller i internationella organ. Opini-
onsmassigt bor anvandare i Sverige paverkas att vélja bort sadana amnen.
Tyngdpunkt i EU-arbetet bor ocksa galla framtida godkannande av
bekdmpningsmedelssubstanser inklusive mikroorganismer.

Dialogen med néringslivet bor 6ka avseende stimulans- och stddinsatser,

miljéinformation, l6pande substitutionsarbete och bl.a. Integrerad Pro-
dukt Policy arbetet bor kunna ge en bra grund foér agerandet i EU.
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7.3 Resursanalys och finansiering

Nar det galler resursanalys och finansiering inom Kemikalieinspektionen
foreligger ett 6kande behov av medarbetare med ett brett samhallsper-
spektiv liksom informationspéverkarkompetens. En ytterligare utveckling
bér ske av ledning, styrning, hantering av bemanning och interna kostna-
der.

I friga om framtida finansiering uttalar Kemikalieinspektionen att
inspektionens forslag till inriktning av verksamheten innebér en kraftig
ambitionsékning, en volymokning, inom ramen fér det som nu gors.
Sambandet mellan fororenaransvaret (PPP) och avgiftsskyldighet ar i
visentlig utstrackning sa uttunnat eller t.o.m. obefintligt att annan finan-
siering enligt inspektionen bor valjas. Sarskilt géller detta importerade
varor. Det kan ocksa enligt inspektionen finnas skal att Gvervaga annan
finansiering &n avgifter mot bakgrund av de negativa effekter for en
likvardig konkurrens som kan bli foéljden av att sambandet avgifter-for-
orenaransvar inte uppratthalls.

7.4 Sammanfattande synpunkt

Sammanfattningsvis kommer omvarldsanalys — EU och internationellt att
ta allt storre resurser i ansprdk; EU:s Ostutvidgning, EU-ordférande-
skapet, arbete i FN-organ, OECD, m.m. liksom global handel och WTO:s
globala handelsregler. Annan finansiering an avgiftsfinansiering bor enligt
inspektionen dvervagas.

8 Avgifter — Var, Nar och Hur? Riksrevisionsverkets
skrift 1994:24 om avgiftsbelaggning i staten

8.1 Definitioner och forutsattningar for avgiftsbelaggning

I rubricerad skrift sammanfattar Riksrevisionsverket vad myndigheten bor
tanka pa infor en avgiftsbelaggning av ndgon verksamhet och hur avgif-
terna i sa fall skall berdknas. Verket definierar inledningsvis inneborden i
avgift och dess forhéllande till motprestation, bl.a. avgifter som inte ar
avgifter eftersom de inte kraver nagon direkt motprestation, t.ex. arbets-
givaravgifter och miljoavgifter. Alla myndigheter som tar ut avgifter skall
arligen samrada med Riksrevisionsverket om avgifterna. Omproévning av
avgifterna skall normalt bygga pa en redovisning av varje resultatomrade.
Principer eller metoder for férdelning av gemensamma kostnader ska
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ocksa redovisas. Nar det galler principer for avgiftssattningen skall per-
spektivet full kostnadstackning uppnas for resultatomradet. Sjalv-
kostnaden ska idealt utgdra grunden for avgiftssittningen av varje pro-
dukt/produktgrupp. Kvalitet, serviceniva och betalningsvillkor ska beaktas
vid avgiftsséttningen. Huvudprincipen for avgiftssattningen eller pris-
sattningen ar att ersittningen ska motsvara den langsiktiga sjalvkostnaden.
Nar det galler avgiftskonstruktionen framhaller Riksrevisionsverket att
det i huvudsak finns tre olika satt att ta betalt; ett i forvdg faststallt pris,
I6pande rékning och fast offert. Metoder redovisas for att berdkna avgif-
ternas storlek liksom for uppfdljning och utvardering. Budgetuppfoéljning,
produktivitetsmatningar och annan resultatmétning visar om man enligt
verket behover vidta nagra atgarder. Det kan rora sig om forandringar i
avgiftsnivan bade nar det galler tidtaxor och saktaxor eller i verksamheten,
produktsortimentet, avgiftskonstruktionen, marknadsféringen, rabattpo-
litiken etc. Analyserna kan enligt verket dven visa pa omraden dar intak-
terna maste Oka, dar rationaliseringar eller andra kostnadssankande atgar-
der bor vidtas eller omraden déar investeringar vore onskvirda for att
astadkomma en rationaliseringseffekt.

8.2 Sammanfattande synpunkt

Min sammanfattande synpunkt pa Riksrevisionsverkets skrift om avgifts-
belaggning i staten ar att den har som en given utgangspunkt att det fore-
ligger ett samband mellan avgift och motprestation. Principer for avgifts-
séttning, avgiftskonstruktion, avgifternas storlek samt uppfdljning och
utvardering har som given utgangspunkt nyss namnda samband. Saknas
ett sadant samband forefaller statliga myndigheter sakna forutsattningar
att ange var, nar och hur avgiftsbeldggning skall kunna ske i myndighetens
verksamhet i enlighet med Riksrevisionsverkets skrift. Jag aterkommande i
avsnitt 11 till fragan om i vilken utstrackning Kemikalieinspektionens
hemstallan 2000-01-10 i berdrda hdnseenden foljer de rekommendationer
som Riksrevisionsverket anger i sin skrift 1994:24.

9 Vem ska betala? — Finansieringsmodell for
Kemikalieinspektionen, RRV 1994:25

9.1 Inledning

Rubricerad rapport har sin utgangspunkt i ett regeringsuppdrag att utreda
finansieringsmodell och anslagskonstruktion fér Kemikalieinspektionen.
Riksrevisionsverket har darvid undersokt om en finansiering baserad pa
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avgifter, en finansiering 6ver statsbudgeten eller en kombination av dessa
finansieringsformer &r mest lamplig. Vidare lamnas forslag till hur inspek-
tionens arbete med anledning av FN:s konvention mot kemiska vapen bér
finansieras.

I rapporten anger Riksrevisionsverket inledningsvis innebdrden i kemika-
lieavgifter (arsavgift och produktavgift) och bekdmpningsmedelsavgifter
(kemiska och biologiska) och hur dessa berdknas. Exempelvis anges
kemikalieavgifternas utveckling beroende pa arsavgifter per producerad
volym mindre eller storre an 1 000 kg. | fraga om avgifter for kemiska
respektive biologiska bekdmpningsmedel anges vilka avgifter som
bestamts vid ansékan om godkénnande, villkorsédndring, fortsatt godkén-
nande och vid ans6kan om undantag.

Riksrevisionsverket redovisar den da pagaende diskussionen mellan fore-
tradare for kemikalie- och bek&mpningsmedelsbranscherna och Kemika-
lieinspektionen. Naringsliver var kritisk till att inspektionens internatio-
nella arbete inkluderades i berdkningsunderlaget for avgifterna. Kemika-
lieinspektionen ansag att avgifts-prestationssambandet kan uppfattas om
nagot otydligt men att en harmoniserad klassificering gynnar multinatio-
nella foretag. En internationell arbetsdelning leder ocksa pa sikt till ett
béttre resultat per krona &n om inspektionen bedrev arbetet i egen regi.
Att Sverige ligger i ledningen internationellt sett och ar padrivande kan
dock, enligt inspektionen, leda till att Sverige belastas med forhallandevis
hogre kostnader an andra lander.

9.2 Avgifts- och prestationssamband

Nar det géller avgifts-prestationssambandet anser Riksrevisionsverket att
den avgiftsfinansierade verksamhet som Kemikalieinspektionen bedriver
vid tidpunkten for rapporten RRV 1994:25 uppvisar ett tillrackligt avgifts-
prestationssamband dven om det i del fall 4r diffust. Inspektionens da
kommande arbete med anledning av FN:s konvention om férbud mot
kemiska vapen uppfyller ddremot enligt Riksrevisionsverket inte de legala
kriterierna for avgiftsfinansiering. Denna verksamhet bor darfor enligt
verket skattefinansieras. Med en snévare tolkning av kravet pd samband
skulle inte den merkostnad som foljer av att Sverige patar sig en ledande
roll inom delar av det internationella arbetet enligt verket kunna inga i
avgiftsunderlaget.
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Vid tex. tillsyns- och kontrollverksamhet finns ofta inte nagot direkt
samband. | dessa fall har det avgérande enligt Riksrevisionsverket varit att
det finns ett samband mellan verksamheten och en bestamd malgrupp,
dvs. att malgruppen kan identifieras och avgransas.

9.2 Avgiftsunderlaget

Riksrevisionsverket diskuterar sedan vilka kostnader som skall inga i
avgiftsunderlaget. Betréffande exempelvis provningsverksamhet kan man
rdkna med att provningsforfarandet krévt metodutvecklingsarbete och
kompetensuppbyggnad. For en offentligrattsligt tvingande prdvning har
utarbetats normer och foreskrifter for provningarna. Detta normerings-
och foreskriftsarbete kan i sin tur ha krévt visst forsknings- och utveck-
lingsarbete. Aven kostnader for data- och informationssystem som kan
behovas for att bedriva verksamheten utgor led i att ta fram den prestation
som avnamaren erhaller. Vissa verksamheter pagar Over flera ar och
orsakar kostnader under lang tid. Man kan enligt riksrevisionsverket inte
generellt bestdmma vilka perifera kostnader som skall rdknas in i ett
avgiftsunderlag. Det gar inte ens att sdga att det finns nagon naturlig grans
for hur langt man tidsmassigt skall ga tillbaka fran den slutliga prestatio-
nen. En rimlighetsbeddmning maste darfor enligt Riksrevisionsverket
goras i varje enskilt fall.

9.4 Riksrevisionsverkets 6vervaganden

Vissa kostnader uppvisar enligt Riksrevisionsverket ett tydligt samband
med motprestation, t.ex. godk&nnandeforfarandet betrédffande bekamp-
ningsmedel liksom sjélva registreringsarbetet for produktregistret. Andra
kostnader uppvisar enlig verket ett mer diffust samband som t.ex. det
internationella arbetet, stod till lokala miljomyndigheter och det kom-
mande arbetet med anledning av FN:s konvention mot kemiska vapen.

Med en extensiv tolkning av avgifts-prestationssambandet som kommit
till uttryck i praxis torde det internationella arbetet enligt Riksrevisions-
verket kunna rymmas inom begreppet. En stor del av det arbete som
kemikalieinspektionen bedriver kommer enligt verket féretagen tillgodo
eftersom arbetet pa sikt bor innefatta att battre resultat uppnas vid en
given kostnad, t.ex. olika former av harmoniseringsarbete samt utbyte av
kunskaper och testresultat.
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Med en sndv tilldmpning av avgifts-prestationssambandet kan enligt Riks-
revisionsverket Kemikalieinspektionens padrivande roll ifragasattas, efter-
som den enligt verket kan ge upphov till kostnader som inte ger
motsvarande utbyte for de svenska foretagen. Att identifiera dessa aktivi-
teter och uppskatta kostnaderna ar mycket svart, eftersom hansyn bor tas
till de alternativkostnader som uppstatt om Kemikalieinspektionen bedrev
allt arbete inom aktuella omraden i egen regi. Tidshorisonten for det
internationella arbetet kan enligt verket ge problem for avgifts-presta-
tionssambandet. Arbete som ror t.ex. EU-harmonisering ger kostnader
under nagra fa &r men kommer foretagen tillgodo under betydligt langre
tid. Darfor kan dessa kostnader enligt verket behéva periodiseras for att
inte de nuvarande foretagen i produktregistret skall belastas omotiverat
mycket. Detta &r dock inget problem om omfattningen av EU-arbetet &r
konstant. De uttalanden som statsmakterna och Kemikalieinspektionen
gjort (ar 1994, min anmarkning) tyder enligt verket pa att EU-arbetet inte
kommer att minska den ndrmaste tidsperioden.

Nar det galler att stodja lokala miljomyndigheter gar det enligt Riks-
revisionsverket inte att identifiera ett direkt avgifts-prestationssamband
for inspektionens vagledningsarbete. Sadant arbete torde daremot enligt
verket indirekt komma branschen tillgodo.

Arbetet med anledning av FN:s konvention mot kemiska vapen saknar
avgifts-prestationssamband och bor darfor enligt verket skattefinansieras.

Argument for skattefinansiering, dvs. att Kemikalieinspektionens verk-
samhet finansieras med skattemedel utan att kemikalieforetagen drabbas
av Okat skatteuttag, &r enligt verket att en stor del av inspektionens verk-
samhet har karaktar av kollektiv nyttighet (verksamhet som gynnar fa
likaval som manga konsumenter for samma totala kostnad). Mot detta kan
anligt verket hdvdas statsmakternas uttalanden om att den som férorenar
skall betala for detta.

Argument for en avgiftsfinansiering &r enligt Riksrevisionsverket foreta-
gens engagemang i Kemikalieinspektionens verksamhet och den effekti-
vitetspress som detta kan resultera i. Avgiftsfinansiering innebar bl.a.
enligt verket att forutséttningar skapas for en béttre dialog om kostna-
derna for aktuella prestationer och kan leda till ett stérre kostnadsmed-
vetande. Ajourhéliningen av produktregistret 4r betydelsefullt som argu-
ment for avgiftsfinansiering.
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Riksrevisionsverket har i sitt stéllningstagande utgatt fran Kemikalie-
inspektionens nuvarande omfattning (&r 1994, min anmarkning). Skulle
kostnaderna for kemikaliekontrollen 6ka markant och risken anses vara
stor for en 6kning av antalet foretag som underlater att registrera sina
produkter, bor det enligt verket dverviagas om full kostnadstéckning skall
frangas. Annars kan avgifterna enligt verket dventyra syftet med verksam-
heten.

Vid en samlad beddmning forordar Riksrevisionsverket avgifts-
finansiering. Avgiften bor darvid sd nara som mojligt svara mot myndig-
hetens kostnader for den aktuella prestationen. Detta ar enligt verket en
logisk foljd av synséttet att avgifterna skall anknyta till en motprestation.
Avgifterna far inte vara diskriminerande gentemot enskilda eller kund-
grupper. Auvgiftskonstruktionen bor vara enkel och enhetlig samt
lattoverskadlig for kunden/nyttjaren. Avgiftsuttaget skall vara latt att
administrera och félja upp. For och efterkalkyler bér kunna upprattas.
Avgiftskonstruktionen boér slutligen enligt Riksrevisionsverket vara
utformad sa att den styr kunden/nyttjaren av den avgiftsbelagda produk-
tionen mot ett optimalt utnyttjande av myndighetens resurser.

I sammanhanget vill jag erinra om att davarande Miljo- och natur-
resursdepartementet i PM 1994-03-30 (Uppdrag att utreda finan-
sieringsmodell for Kemikalieinspektionen) betréffande finansiering sér-
skilt uttalat att problem kan uppstda om kopplingen mellan myndighetens
verksamhet och de betalande foretagen inte langre ar sjalvklar. Avgifts-
konstruktionen far enligt departementet inte andra karaktar till beskatt-
ning.

10 Naturvardverkets rapport 4790, Avgift for provning
och tillsyn enligt miljobalken,
Kemikalieinspektionens rapport, Slutredovisning av
uppdrag om avgifter enligt Miljobalken pa
kemikalieomradet (Bilaga 1 respektive bilaga 9 i
SOU 1998:35, Forordningar till miljobalken,
Bilagor, Slutbetdnkande av Miljobalksutredningen)

2

Naturvardverket namner som exempel pa "grazon” for vad som kan anses
vara tillsyn, sarskilt vagledande tillsyn (och darmed savitt jag forstar moj-
lig att avgiftsbeldgga), kostnader for att ta fram forslag till tariffer for
miljosanktionsavgifter, att ta fram forslag till miljokvalitetsnormer och
atgardsplan samt att ta fram generella foreskrifter. Verket anser i friga om
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tillstindsprovning att remisser i tillstandsarenden skall omfattas av
begreppet "kostnader for prévning”. Bland kostnader som kan uppkomma
for en ambitionshdjning pd miljbomradet namns Naturvardsvekets
samordnande arbete med uppfdljning samt 6kad insamling och hantering
av information pa alla nivéer. Nar det galler omraden for potentiell
avgiftsbelaggning lamnar verket en redovisning av elva omraden, t.ex.
naturvard — utover takter, forbud mot dumpning av avfall, skotsel av jord-
bruksmark och hushallning med naturresurser. Den ungefarliga omfatt-
ningen i miljoner kronor anges for varje potentiellt omrade. Nagon redo-
visning, analys och konsekvensberédkning av sambandet mellan verkets
internationella engagemang och avgifter-prestationer har jag inte kunnat
aterfinna i Naturvardverkets rapport.

Till prévning enligt miljobalken hanfor Kemikalieinspektionen framfor
allt sin hantering av godkdnnanden och villkorsandringar for bek&dmp-
ningsmedel, férhandsanmélningar och nya dmnen och dispenser. Vidare
anses som provning enligt inspektionen arbetet med att ta fram foreskrif-
ter och deltagande i lagstiftningsarbetet saval nationellt som inom EU.
Under miljobalkens tillsynsbegrepp faller i forsta hand den myndighets-
utdvning som idag utgor tillsyn enligt kemikalielagstiftningen, dvs. efter-
levandekontroll och atgarder for att astadkomma réttelse i forekommande
fall. Enligt Kemikalieinspektionen tillkommer genom miljobalkens nya
syn pa tillsyn dven radgivning, information och liknande verksamhet.
Kemikalieinspektionen papekar i sammanhanget att sddan verksamhet
utgor en forhallandevis stor del av inspektionens verksamhet.

11 Ar avgiftsfinansiering av inspektionens tjanster och
resurstillskott sasom dessa kommer till uttryck i
myndighetens hemstéllan 2000-01-10 till
regeringen (Underlag for fordjupad prévning), dnr
220-23-00, konstitutionellt tillaten?

Av sammanfattande synpunkter i avsnitt 6 framgar bl.a. att om tvekan
uppkommer om en palagas statsrattsliga karaktar ar det naturligt att riks-
dagen avstar fran att delegera beslutanderatt. En sadan principiell install-
ning i fraga om riksdagens delegationsmojligheter enligt regeringsformen
har analog juridisk motsvarighet inom t.ex. skatteratten och straffréatten i
foljande axiomer; "in dubio contra fiscus” och ”in dubio pro reo”. | tvek-
samma fall i skatterdtten skall den 16sning véljas som &r till nackdel for det
allménna och i straffratten skall i tveksamma fall hellre frias &n féllas. Min
fortsatta beddmning av sambandet mellan avgift-motprestation samt
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kostnadssambandet dem emellan vilar i principiellt hanseende pa dessa
maximer. Star det inte helt klart att avgifter har en for var och en fornuftig
betraktare motsvarigheter i direkta eller indirekta motprestationer och att
det foreligger ett kostnadssamband dem emellan bor saledes skattefinansi-
ering valjas. Som jag ser bor detta gélla generellt i forfattningsarbetet
oaktat lagprovningen i 11 kap. 11 § regeringsformen avser lagar och for-
ordningar som endast uppenbart strider mot forfattning av hogre valor.
Det ar saledes riksdagen eller regeringen som i forsta hand avgér om en
tillimpad foreskrift star i overensstammelse med foreskrifter pa hogre
niva. Som jag framhallit anser jag att en avgiftsfinansiering av Kemikaliein-
spektionens internationella ambitionsnivahéjning uppenbart strider mot
normgivningsreglerna i 8 kap. regeringsformen. Det saknas uppenbart ett
samband mellan avgift och motprestation savitt géller finansiering av tra-
ditionella och forutsatta utpréglade myndighetsuppgifter som Kemikalie-
inspektionen foreslar regeringen att utfora i framtiden.

Kollektiva motprestationer, dvs. avgifter for tillsyn av en viss néringsgren
eller en viss verksamhet dar det inte utgar nagon direkt motprestation,
forutsétter att avndmarkollektivet kan avgrdnsas och identifieras helt klart.
Presumtionen i sadana fall ar att fraga ar om skatter och inte avgifter.
Kollektiva motprestationer, dvs. avgifter for tillsyn av en viss néringsgren
eller en viss verksamhet dar det inte utgar nagon direkt motprestation,
forutsétter att avndmarkollektivet kan avgrdnsas och identifieras helt klart.
Presumtionen i sadana fall ar att fraga ar om skatter och inte avgifter.
Foreligger enbart en motprestation men inget kostnadssamband &r det
tveksamt om kriterierna &r uppfyllda for vad som &r en avgift enligt 8 kap.
regeringsformen. Ett sadant synsatt ligger i linje med min inledningsvis
redovisade principiella uppfattning. De principiella uttalanden i olika lag-
stiftningsérenden som redovisas i avsnitt 3 ovan ger som jag ser det klart
stdd for min principiella uppfattning. Réattsfallen i avsnitt 4.1-4.3; NJA
1980 s. 718, RA 1991 re. 87 och EG-domstolens domar den 15 februari
2000, mal nr C-34/98 och C-169/98 om socialavgifter och skatt talar defi-
nitivt i samma riktning. Aven doktrinen pd omradet, jfr avsnitt 5, ger stod
for min nu redovisade bedémning. Jfr Riksrevisionsverkets pa uppdrag av
Kemikalieinspektionen lIdmnade forslag till dispensavgifter for yrkesméssig
anvéndning av trikloretylen och metylenklorid déar verket fann att de
aktuella dispensavgifterna har skattekaraktar och alltsa inte uppvisar ett
sadant direkt motprestationssamband som kravs for en avgift enligt
regeringsformen med forarbeten.
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Konsekvensen av denna principiella uppfattning blir enligt min mening en
Okad rattssakerhet for den enskilde genom att forutsebarheten dkar och
lika fall beddms lika i réttstillimpningen.

Enligt Kemikalieinspektionen bor en kraftig ambitionsnivahojning goras i
arbetet pa saval EU-niva som pa den internationella och nationella arenan.
Omvérldsanalys — EU och internationellt att ta allt storre resurser i
ansprak; EU:s Ostutvidgning, EU-ordférandeskapet, arbete i FN-organ,
OECD, m.m. liksom global handel och WTO:s globala handelsregler.
Sammanlagt resurstillskott kan for aren 2001-2003 berdknas till
39 600 mkr varav narmare 40 % avses ske med Okade avgifter. | fraga om
framtida finansiering uttalar Kemikalieinspektionen att sambandet mellan
fororenaransvaret (PPP) och avgiftsskyldighet &r i vésentlig utstrackning
sd uttunnat eller t.o.m. obefintligt att annan finansiering enligt inspektio-
nen bor viljas. Sarskilt géller detta importerade varor. Det kan ocksa enligt
inspektionen finnas skal att dvervdga annan finansiering &n avgifter mot
bakgrund av de negativa effekter for en likvardig konkurrens som kan bli
foljden av att sambandet avgifter-fororenaransvar inte uppratthalls. Det
saknas uppenbart ett samband mellan avgift och motprestation savitt galler
finansiering av traditionella och forutsatta utpréglade myndighetsuppgifter
som Kemikalieinspektionen foreslar regeringen att utféra i framtiden.
Detta &r en allvarlig och uppenbar brist i konstitutionellt hdnseende.

Savitt galler den 6kade internationella ambitionshdjning analyseras denna
inte specifikt i den sammanstélining Over inspektionens resur-
ser/tillskott/finansiering for aren 2001-2003 som gors pa s. 35 ff. i hem-
stallan. Enligt min mening redovisar Kemikalieinspektionen kostnader for
den internationella ambitionshojningen, sasom denna utforligt kommer
till uttryck i den I6pande texten i hemstéllan, helt eller delvis tillsammans
med andra kostnader for vilka traditionellt avgiftsfinansiering valts som
intaktskalla. Exempel pa vad jag nu avser ar avsnitt 5 om hélso- och mil-
joinformation s. 36, avsnitt 6 om systematiskt riskbegransningsarbete s.
36 och pa samma sida sarskilt farliga egenskaper. Visserligen gors en upp-
delning under angivna avsnitt i statsbudgetmedel resp. avgifter for all-
mankemikalier och avgifter for bekampningsmedel. Det gar emellertid inte
pad nagot satt att utlasa i vilken utstrackning det kraftigt okade inter-
nationella engagemanget skall finansieras via statsbudgetmedel (skatter)
eller avgifter. Den utforliga I6pande texten i hemstéllan i vilken den
avsedda ambitionsnivahojningen for det internationella arbetet noggrant
redovisas har ingen motsvarighet i redovisningen hur finansieringen av det
arbetet skall ske. Min bedémning ar darfor att det inte gar av hemstallan
att beddma om det foreligger ett samband mellan avgift och motprestation
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resp. ett kostnadssamband dem emellan. Vad som nu sagts forsvaras ocksa
i hog grad av avsaknaden av analys som galler innehéllet i den mot-
prestation som motsvaras av 6kade avgifter. Det saknas t.ex. en analys av i
vilken utstrdckning motprestationerna har karaktdr av s.k. kollektiva
nyttigheter resp. om ev. avgifter avses tas ut endast i naringsreglerande
syfte och i sin helhet bor tillfors en eller flera naringsgrenar i fraga enligt
sérskilda regler. Jag ansluter mig i nu berdrda h&nseenden till vad som
anforts i det sérskilda yttrandet i SOU 1998:35 s. 498 ff., jfr avsnitt 3.4.
En jamforelse betréffande resursbehov och finansiering kan gdras med
Kemikommissionens forslag i SOU 1984:77 s. 279 ff. 1 det avsnittet
redovisar kommissionen konkret forslag till uttagande av olika avgifter
och vilka motprestationer och kostnadssamband som foreligger, jfr dér
tex. s. 282 dér en hénvisning gors till Riksrevisionsverkets taxeversyn
1978-09-05, dnr 1977:752. Sambandet mellan avgifter och prestationer och
kostnader dem emellan &r Klart och tydligt angivna.

Analogt med vad Lagradet vid flera tillfillen framhallit, tex. prop.
1997/98:48 s. 43 f., ger enligt min mening Kemikalieinspektionens hem-
stallan 2000-01-10 mojlighet att foreskriva en generell avgift som utgar
dven om foretaget inte varit foremal for nagon direkt atgard fran myndig-
heternas sida. En sadan avgift har enligt Lagradets mening karaktaren av
skatt. Lagradet hanvisade till RA 1991 ref. 87 och Lagrédets yttrande i
prop. 1993/94:198 s. 162 ff., jfr ovan avsnitt 3.2 resp. 3.5. Grunderna for
finansieringen av myndigheternas verksamhet maste enligt min uppfatt-
ning preciseras for att 6verhuvudtaget kunna bli foremal for konstitutio-
nell granskning.

Kemikalieinspektionens hemstallan strider ocksa enligt min mening mot
Riksrevisionsverkets rekommendationer 1994:24, jfr avsnitt 8. Omprov-
ning av avgifterna skall enligt dessa normalt bygga pa en redovisning av
varje resultatomrade. Principer eller metoder for fordelning av gemen-
samma kostnader ska ocksa redovisas. Nar det géller principer for avgifts-
sattningen skall perspektivet full kostnadstackning uppnas for resultatom-
radet. Sjalvkostnaden ska idealt utgora grunden for avgiftssattningen av
varje produkt/produktgrupp. Kvalitet, servicenivd och betalningsvillkor
ska beaktas vid avgiftssadttningen. Huvudprincipen for avgiftssattningen
eller prissattningen r att ersittningen ska motsvara den langsiktiga sjalv-
kostnaden. Det saknas uppenbart ett samband mellan avgift och motpre-
station savitt galler finansiering av traditionella och forutsatta utpraglade
myndighetsuppgifter som Kemikalieinspektionen foreslar regeringen att
utfora i framtiden. Detta &r en allvarlig och uppenbar brist i konstitutio-
nellt hdnseende.

503

Bilaga 6



Bilaga 6

SOU 2001:4

Vad som nu sagts utgdr enligt min mening en allvarlig kritik i konstitu-
tionellt hanseende av Kemikalieinspektionens hemstéllan. Det maste
betraktas som anmérkningsvart att en statlig myndighet som redovisar en
kraftig ambitionsnivahojning inte kan ge konstitutionellt godtagbara for-
slag pa hur finansieringen skall kunna ske. Kritiken mildras dock av att
inspektionen tycks vara medveten om att annan finansiering an avgifter ar
nodvandig. Pa vilket satt denna finansiering kommer till uttryck i den
sifferméssiga redovisningen av resurstillskottet i hemstéllan framgar
emellertid inte.

Jag anser att min bedomning stods av Riksrevisionsverket sasom den
kommer till uttryck i verkets dvervéganden i rapporten 1994:25;

”"Med en snév tillimpning av avgifts-prestationssambandet kan enligt
Riksrevisionsverket Kemikalieinspektionens padrivande roll ifragasittas,
eftersom den enligt verket kan ge upphov till kostnader som inte ger mot-
svarande utbyte for de svenska foretagen. Att identifiera dessa aktiviteter
och uppskatta kostnaderna ar mycket svart, eftersom hansyn bor tas till de
alternativkostnader som uppstatt om Kemikalieinspektionen bedrev allt
arbete inom aktuella omraden i egen regi. Tidshorisonten for det
internationella arbetet kan enligt verket ge problem for avgifts-presta-
tionssambandet. Arbete som ror t.ex. EU-harmonisering ger kostnader
under nagra fa &r men kommer foretagen tillgodo under betydligt langre
tid. Darfor kan dessa kostnader enligt verket behéva periodiseras for att
inte de nuvarande foretagen i produktregistret skall belastas omotiverat
mycket. Detta &r dock inget problem om omfattningen av EU-arbetet &r
konstant. De uttalanden som statsmakterna och Kemikalieinspektionen
gjort (&r 1994, min anmarkning) tyder enligt verket pa att EU-arbetet inte
kommer att minska den ndrmaste tidsperioden.”

Det nu atergivna uttalandet har sin grund i ett, sdasom Riksrevisionsverket
uttrycker det, ”sndv” tillimpning av avgifts- och prestationssambandet.
Vad verket menar med en sddan tolkningsmetod framgar inte av rapporten
i fraga. Som jag inledningsvis anfort i detta avsnitt, for vilket jag anser det
finns stod i forarbetena till regeringsformen, jfr avsnitt 2, bor tolkningen
ske restriktivt av om forutsattningar for avgift-prestation foreligger. Rader
tveksamhet skall avgiftsfinansiering inte ske. Jag utgar fran att det ar detta
som Riksrevisionsverket avser med ”sndv” tillampning. Né&r Riks-
revisionsverket dndock frangar detta synsatt och i en sammanfattande
slutsats véljer avgiftsfinansiering for Kemikalieinspektionens internatio-
nella dtaganden &r detta dgnat att forvana. Verket redovisar inte pa vilka
grunder man frangar den konstitutionella giltigheten i en restriktiv lag-
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tolkningsmetod savitt galler bemyndiganden av aligganden enligt reger-
ingsformen. Hanvisningen till praxis innehaller t.ex. inte nagon referens
till rattspraxis. Vad déremot géller Riksrevisionsverkets redovisning av
kemikalieavgifter och bek&mpningsmedelsavgifter kan verkets rekom-
mendationer pa sambandet mellan avgifter och prestation lattare tillgodo-
ses.

Jag kan inte se annat &n att Riksrevisionsverkets stallningstagande 1994 i
da radande statsfinansiellt lage i avgorande utstrackning betingades av
ekonomiska hansyn pa bekostnad av de juridiska. Riksrevisionsverkets
beddmning av Kemikalieinspektionens finansiering med avgifter fortar
darfor enligt min mening inte vardet av de konstitutionella slutsatser som
angetts i avsnitt 2, 6 och inledningen till detta avsnitt, jfr davarande Miljo-
och naturresursdepartementet i PM 1994-03-30 (Uppdrag att utreda
finansieringsmodell for Kemikalieinspektionen) som betraffande finansie-
ring sarskilt uttalat att problem kan uppstd om kopplingen mellan myn-
dighetens verksamhet och de betalande foretagen inte langre &r sjalvklar.
Avgiftskonstruktionen far enligt departementet inte andra karaktar till
beskattning. Aven sdvitt galler Naturvrdsverkets och Kemikalieinspek-
tionens rapporter, jfr avsnitt 10, saknas en ordentlig analys av om samband
foreligger mellan avgifter-prestation resp avgiftssamband.

Svaret pa den i avsnittsrubriken stéllda fragan ar sammanfattningsvis nej
savitt galler Kemikalieinspektionens uttalade ambitionshojning avseende
internationella fragor.

12  Sammanfattning av promemorian i punktform

Det saknas uppenbart ett samband mellan avgift och motprestation savitt
géller finansiering av traditionella och forutsatta utpraglade myndighets-
uppgifter som Kemikalieinspektionen foreslar regeringen att utfora i
framtiden. Awvgiftsfinansiering strider uppenbart enligt 11 kap. 14 8
regeringsformen mot normgivningsreglerna i 8 kap. samma lag. Kollektiva
motprestationer, dvs. avgifter for tillsyn av en viss néringsgren eller en viss
verksamhet dar det inte utgar ndgon direkt motprestation, forutsatter att
avnédmarkollektivet kan avgransas och identifieras helt klart. Presumtionen
i sadana fall ar att fraga ar om skatter och inte avgifter. Avnamarkollektivet
kan inte avgrénsas och identifieras helt klart varfor presumtionen &r att
fraga ar om skattefinansiering savitt géller Kemikalieinspektionens
internationella ambitionsnivahojning.
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Det gar inte av Kemikalieinspektionens ifragavarande hemstéllan att utlasa
i vilken utstrackning det kraftigt 6kade internationella engagemanget skall
finansieras via statsbudgetmedel (skatter) eller avgifter.

Tolkningen bor ske restriktivt av om forutsattningar for avgift-prestation
foreligger. Rader tveksamhet bor en for avgiftsskyldig/skattskyldig for-
manligast l6sning valjas.

Kemikalieinspektionens hemstéllan strider enligt min mening mot Riksre-
visionsverkets rekommendationer 1994:24, jfr avsnitt 8.

Svaret pa den i promemorian i avsnitt 11 stallda fragan ar enligt min
mening nej.

Stockholm dag som ovan

Borje Leidhammar
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