Forord

Pa oppdrag fra en arbeidsgruppe ledet av Miljgverndepartementet og med
deltakel se fra Kommunal- og regional departementet, Sosial- og

hel sedepartementet og Landbruksdepartementet, har Statskonsult vurdert
organiseringen av oppgaver som utferes i departementenes underliggende etater
for & redusere helse- og miljefare ved kjemikalier. Arbeidet har tatt utgangs-
punkt i en kartlegging av kjemikalieforvaltningen, utfert av fagpersoner frade
nevnte etatene.

Mange etater er involvert i kjemikalieforvaltning og de er bygd opp for &
ivareta ulike hensyn. Ofte utgjer kjemikalieoppgaver en liten del av arbeids-
mengden. Spredt organisering krever samordning. Innsatsen for & redusere
milja- og helsefare ved kjemikalier er pa grunn av ES-avtalen blitt sterkt
avhengig av EUs regelverk pa dette omradet. Norske myndigheter kan pavirke
utformingen av EUs regelverk ved adeltai EU-komitéer, men har ikke regi
over framdrift og tidsrammer. | rapporten dreftes det hvordan oppgavene bar
organiseres utfra at kravene til effektivt samarbeid og presis ansvarsfordeling
mellom norske myndigheter har endret seg og gkt vesentlig. Det er saalig lagt
vekt pa at regjeringens politikk skal framsta som helhetlig og samordnet. Det er
ogsa lagt stor vekt pa & utnytte mulighetene for a pavirke utformingen av EUs
regelverk pa kjemikalieomradet, og derved i siste instans ogsa utformingen av
norske regler.

Vi vil takke for verdifulle kommentarer og innspill framedlemmenei den
tverrdepartemental e gruppen. Gruppen har vaat ledet av avdelingsdirekter
Hagge Andenass fra Miljgverndepartementet. @vrige medlemmer har vaat
avdelingsdirekter Martin Holtung og seniorrédgiver Kére Arsvoll fra

L andbruksdepartementet, radgiver Bodil Stueflaten fra Kommunal- og arbeids-
departementet og forsker Gunnar Brunborg fra Folkehelsa (for Sosial- og helse-
departementet). Vi vil ogsatakke for velvillig bistand fra vare intervjuobjekter i
departementer og underliggende etater.

Rapporten er skrevet av Godtfred Bgen (pros ektleder), Eivor Bremer Nebben
og Ragnhild Castberg Greni. | den innledende fasen av progjektarbeidet deltok
ogsa Hogne Tellnes, Arnny Floden, Liv Moberg og Inger Johanne Sundby.
Tone Skarpsno har bistétt i sluttferingen av rapporten. Fungerende
avdelingsdirekter Inger Johanne Sundby og avdelingsdirektar Svein Eriksen har
vaat progektansvarlige.

Oslo, januar 2001

Vivi Lassen
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Sammendrag

| denne rapporten vurderes organiseringen av statens innsats for a regulere
bruken av farlige kjemikalier, hvilke behov det er for endringer i fordeling av
oppgaver og ansvar mellom alle virksomhetene som er involvert, behovet for
bedre samarbei dsordninger mellom virksomhetene, samt behovet for kompe-
tanse og ressurser. Vi bergrer ogsa vilkarene for avveining mellom ulike
samfunnshensyn og for arealisere en helhetlig statlig politikk nar det gjelder
bruken av kjemikalier.

Kjemikalier er i omfattende bruk i mange samfunnssektorer. Det er utdlipp av
kjemikalier ved utvinning, produksjon, transport og ved bruk av produkter som
befolkningen omgir seg med til daglig. For mange stoffer er det dokumentert at
de kan faretil avorlige helse- og miljaskader. Det er usikker kunnskap om
effekten av mange stoffer, og for noen er det mistanke om alvorlige effekter.
Regulering av kjemikaliebruk er et hgyt prioritert omrédei regjeringens politikk
for en bagekraftig samfunnsutvikling. Etter at miljevernmyndighetene i mange
ar har hatt fokus pa & begrense bruken av saalig farlige stoffer, er det na gkende
opptatthet av a hindre at den brede anvendelsen av kjemikalier i svaat mange
vanlige produkter kan medfare hel seskade for mennesker og milj@.

Den norske kjemikalieforvaltningen involverer mange akterer. Bade Miljavern-
departementet, Landbruksdepartementet, Sosial- og hel sedepartementet og
Kommunal- og arbeidsdepartementet har et selvstendig ansvar for kjemikalie-
bruk. Kjemikalier har forankring innenfor helsepolitikk, miljevernpolitikk,
arbeidsmiljz- og sikkerhetspolitikk og landbrukspolitikk. En rekke av disse
departementenes underliggende faginstanser har oppgaver innenfor regulering
av kjemikaliebruk, men disse oppgavene utgjer ofte bare en liten andel blant
andre store ansvarsomrader.

Myndigheter og kunnskapsorganisasjoner som er involvert i arbeidet med
kjemikalier er ulike pA mange dimensjoner. De ivaretar ulike samfunnshensyn
og arbeider med ulike typer risiko, de prioriterer kjemikalier ulikt, de har ulik
ressurstilgang, de er ulike mht. kunnskap og kompetanse og de star for ulike
forvaltnings- og reguleringstradisoner. De nevnte aktarene utfarer oppgaver
innenfor regelverksutvikling, tilsyn, kunnskapsoppbygging og informasjon. |
denne framstillingen er det lagt stor vekt pa regelverksutvikling, da denne
oppgaven salig er med pa a stille forvaltningen overfor nye utfordringer.

Kjemikaliebruk er forankret i flere politikkomrader og det er behov for samspill
mellom mange, til dels svaat ulike aktarer bade pa departementsnivaog saalig
paunderliggende fagniva Dette byr i seg selv pa store utfordringer med hensyn
til samordning. | noen tilfeller ma det gjares vanskelige avveininger mellom
hensyn som trekker i ulik retning: Det som er brafor arbeidsmiljget er ikke
altid brafor naturmiljget. Pa bakgrunn av den gkende oppmerksomheten om
den brede bruken av kjemikalier pa mange samfunnssektorer, er det ogsa en



gkende oppmerksomhet om afatil et godt samarbeid mellom myndighets-
aktarene.

Utvikling av et nytt norsk regelverk knyttet til kjemikalier, skjer nai hgy grad
som innarbeidelse av EU-reguleringer i det norske regelverket. Spredningen av
ansvar for kjemikalier pa mange involverte fagmyndigheter i den norske
forvaltningen, gjer at det blir behov for et omfattende samarbeid for & utforme
helhetlige norske posisoner overfor EU. Ikke minst er dette viktig i lys av at
det er pa dette fagekspertnivaet og i de innledende fasene av arbeidet med nytt
regelverk, vi i hovedsak har mulighet til & pavirke det regelverket som senere
blir gijeldende i Norge. Innarbeidelse av EU-direktivet om godkjenning av
biocider og etablering av en forvaltningsordning, er en viktig konkret utford-
ring.

Som falge av utviklingen i synet pa kjemikalier som samfunnsproblem og som
falge av erfaringen med arbeidsformene i kjemikalieforvaltningen — ikke minst
i relagon til EU, star man overfor en rekke konkrete organisatoriske problemer
og utfordringer. Basert pa de overordnede politi ske mal settingene og beskrivel-
sen av utfordringene ved organiseringen av oppgaveutfarelsen, gir Statskonsult
anbefalinger om organisasjonsendringer.

De viktigste anbefalingen er at:

« Man bar avgrense og forankre ansvarsomradene mellom myndighetene pa
en entydig méte. | tréd med dette ber man gi kun én myndighet hoved-
ansvaret for arbeidet med oppfalging og implementering av de enkelte EU-
direktivene. Det betyr konkret at man bar gi entydig hovedansvar for
forskriften om klassifisering og merking av farlige kjemikalier til Statens
forurensningstilsyn. Regelverksarbeidet som skjer i EU-regi preges av store
saksmengder, stramme tidsfrister og behov for omfattende og smidig
samarbeid mellom norske fageksperter. Det er dermed saalig viktig & samle
ansvaret ett sted for afatil utforming av klare og samlede norske posisjoner
pavegne av flere myndigheter og derved sikre norsk mulighet for pavirk-
ning i EUs arbeid med & utvikle kjemikalieregel verk.

* Man ber plassere forvaltningsansvaret for biocider, inkludert hovedansvaret
for direktivet, hos Statens forurensningstilsyn og flytte ansvaret for plante-
vernmidler fra Statens landbrukstilsyn til Statens forurensningstilsyn, samt
flytte ansvaret for godkjenning av plantevernmidler fra Landbruks-
departementet til Miljaverndepartementet. Samling av beslektet kompetanse
innen henholdsvis biocider og plantevernmidler er en viktig begrunnel se,
ved siden av & unnga fare for rollekonflikt mellom hensynet til |gnnsomhet
for naaingsutavere og hensynet til milja og helse.

* Man ber etablere mer formaliserte og forpliktende samarbei dsordninger
mellom fagmyndigheter og overfor kunnskapsorganisasjoner. Som nevnt er
saalig regelverksutvikling overfor EU preget av korte tidsfrister og store
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saksmengder. Dette krever omfattende, detaljerte og innarbeidede
samarbeidsordninger. Departementene bar forankre ansvaret for sasmarbeid
mellom etatene hgyt i organisasonen, gjerne ved krav til etatsledere.

Departementene bgr sammen finne fram til felles forstaelse av hva
respektive underliggende etater ma ha av ressurser og kompetanse for &
kunne ivareta oppgaver og for & samarbeide godt, ikke minst med bakgrunn
i at norske myndigheter har fatt gkt arbeidsmengde i forbindelse med
deltakelse i EUs ekspertkomitéer. Departementene ma legge faringer for
prioritering av kjemikalieoppgaver i sine respektive underliggende etater.
Det er viktig at etatene har ressurser og kompetanse til agi gode faglige
bidrag til hverandre. Dette matil for & avveie ulike samfunnshensyn og er til
sist en meget viktig faktor for &farealisert en helhetlig kjemikaliepolitikk.






1 Innledning

1.1 Bakgrunn

| denne rapporten ser vi pa organiseringen av kjemikalieforvaltningen i Norge.
Rapporten er skrevet for en tverrdepartemental arbeidsgruppe, men med
Miljgverndepartementet som formelle oppdragsgiver.

1.1.1 Omfattende bruk av kjemikalier i mange samfunnssektorer

Kjemikalier brukesi mange samfunnssektorer og innen mange typer
produksons- og naaringsaktivitet. Store deler av moderne industriproduksjon
involverer kjemikalier og kan vanskelig tenkes uten slik bruk. Det er utslipp av
kjemikalier i alle stadier av produktstrammen; i gruvedrift, i produksjon av
rastoff og ferdigvarer i industrien, i bruk av produkter i husholdningene og i
arbeiddlivet, i transportsektoren, i landbrukssektoren og i avfallsbehandling.
Kjemikalier blir en bestanddel i produkter som store deler av befolkningen
daglig kommer i kontakt med. P& det norske markedet finnes 810 000
kjemiske stoffer i ca. 50 000 kjemiske produkter, og nye kommer stadig til.

1.1.2 Kjemikaliebruk kan medfare fare for helse- og miljgskade

Kjemikalier bidrar til & gjare hverdagen enklere, og er pa mange méter et viktig
fundament for verdiskaping, velferd og et moderne og behagelig liv. Men det er
dokumentert at de samtidig kan medfare en trussel for alvorlige virkninger pa
miljeet og folks helse bade i arbeidslivet og privat. Det store flertallet av
kjemikalier pa markedet er ikke tilstrekkelig undersgkt med hensyn til helse- og
miljgegenskaper, samtidig som det for mange kjemikalier foreligger mistanke
om avorlige effekter.

Internasjonalt anerkjennes helse- og miljefarlige kjemikalier som én av de
alvorligste truslene mot ren jord, rent vann, ren luft, sasmmen med tap av det
biologiske mangfoldet og klimaendringene. Problemene er bade av nasjonal og
global karakter og truer miljgkvaliteter som er nadvendige for a opprettholde
livsgrunnlaget.

Arbeidet med & begrense skadelige effekter fra helse- og miljefarlige kjemi-
kalier er derfor et av hovedsatsingsomradene i regjeringens arbeid for & sikre en
bagrekraftig utvikling og for a bedre livskvaliteten for hele befolkningen.



1.1.3 Innsats rettet mot seerlig farlige stoffer —og mot den
samlede bruken

Utfordringene framover er ifglge Miljeverndepartementet knyttet bade til
arbeidet for rask stans eller reduksjon i utsippene av de farligste kjemikaliene,
og til arbeidet for & redusere risikoen forbundet med den brede og alminnelige
bruken av kjemikalier i samfunnet. Tidligere har innsatsen pa kjemikalie-
omradet farst og fremst vaat konsentrert om saalig farlige stoffer. Etter hvert er
det en gkende erkjennelse av at det er den samlede pavirkningen av kjemi-
kaliene som er av betydning for helse og milja. Utdlippene fra produkter vi
daglig omgir oss med, fralandbruk, fra avfallsdeponier og fratransport, er na
totalt sett en sterre forurensningskilde enn industrien.

1.1.4 Behov for samarbeid mellom mange myndigheter

Den statlige innsatsen for aregulere bruken av kjemikalier i samfunnet er i
farste rekke delt mellom Sosial- og hel sedepartementet, Miljaverndeparte-
mentet, Kommunal- og regional departementet og L andbruksdepartementet.
Kjemikalier har en plassinnenfor helsepolitikk, miljavernpolitikk,
arbeidsmiljz- og sikkerhetspolitikk samt innen landbrukspolitikk. Ansvaret for
kjemikalier er dernest fordelt mellom en rekke av disse departementenes under-
liggende instanser. Disse instansene er involvert i fire sentrale hovedoppgaver:
regelverksutvikling, tilsyn, informasjon og kunnskapsutvikling.

| disse instansene er kjemikalier ofte bare ett av mange andre og store ansvars-
omréder. Blant disse instansene er det fagmyndigheter som har ansvaret for &
ivareta bestemte samfunnshensyn som for eksempel a beskytte naturmiljget
og/eller arbeidstakeres helse. Det er ogsa kunnskapsorgani sasjoner som leverer
bidrag til bade departementer og andre underliggende myndigheter. Denne
delingen av ansvar paflere politikkomrader og pa mange av departementenes
underliggende etater, byr pa spesielle utfordringer med hensyn til samordning,
ikke minst i forhold til &gi samstemte signaler pa flere sektorer og derved fatil
en helhetlig statlig politikk nér det gjelder kjemikalier.

Vi har hatt som et sentralt utgangspunkt for den f@lgende dreftingen at
organiseringen av oppgavel gsningen nar det gjelder kjemikalier, ska bidratil &
realisere de overordnede ma settingene pa ale de sentrale, relevante politikk-
omrédene og a ivareta de samfunnsmessige hensynene som departementene har
ansvar for. Videre har vi hatt som utgangspunkt at det er gnskelig med helhet,
sammenheng og avveining av ulike samfunnshensyn mot hverandre, samt at det
ber unngas at myndigheter far vansker med malkonflikter fordi de skal ivareta
motstridende hensyn.

Spredningen av ansvar har historiske arsaker idet nye oppgaver har kommet til
etter hvert og har blitt plassert inn i ulike myndigheter og organisatoriske
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sammenhenger, ofte uten at den starre organisatoriske sammenhengen har vaat
vurdert. Spredning av ansvar har medfart framvekst av et mangfoldig og
uensartet samarbeid mellom involverte myndigheter. Pa grunn av spredningen
av ansvar og oppgaver, har vi funnet grunn til & ha som et viktig utgangspunkt
at god ressursutnyttel se og god utnyttel se av tilgjengelig kompetanse innenfor
kjemikalieforvaltningen, bar holdes fast ved som en overordnet mal setting.

Det gkte fokuset pa den alminnelige og omfattende bruken av kjemikalier bl.a.
som bestanddel i mange av dagliglivets produkter, har fart til ytterligere opp-
merksomhet om og en sterkere erkjennelse av at det kreves en bredere til-
naaming til problemene og dermed ogsa nye arbeidsméter. Denne erkjennelsen
har medfart en gkende opptatthet av behovet for at myndigheter innenfor ulike
samfunnssektorer samarbeider. Dette er en viktig del av bakgrunnen for at det
har vaart sett pa som gnskelig a gjare en vurdering av organiseringen av
kjemikalieforvaltningen.

1.1.5 Regulering av kjemikaliebruk i Norge krever omfattende
samspill med EU

En viktig ny betingelse for norske myndigheters arbeid med & regulere bruken
av kjemikalier, er at utvikling av nytt norsk regelverk knyttet til kjemikalier ndi
det alt vesentlige ma foregainnenfor det europeiske samarbeidet. Gjennom
E@S-avtalen har Norge pa de fleste omrader fulle rettigheter og plikter pa
kjemikalieomradet. Dette er en konsekvens av mal settingen om en harmonisert
lovgivning innenfor EU. Norge har gjennom E@S-avtalen muligheter for &
pavirke utformingen av EUs regulering pa kjemikalieomradet gjennom
deltakelsei ekspertkomitéer.

Den omfattende bruken av kjemikalier pA mange samfunnssektorer, og det
norske systemet med spredning av ansvar for kjemikalier pa mange involverte
fagmyndigheter, betinger et omfattende samarbeid mellom myndighetene —
ikke minst ogsai forhold til EU, og spesi€elt til behovet for & samordne helhet-
lige norske posigoner. Det har vaat en gkende opptatthet av de organisatoriske
vilkarene for at norske fagmyndigheter skal kunne samarbeide godt med sikte
pa akunne tale med én stemme overfor EU, og denne opptattheten er en viktig
generell bakgrunn for at dette progjektet ble igangsatt.

Innarbeidelse av EUs nye forskrift om godkjenning av biocider i norsk regel-
verk og innpassing av en forvaltningsordning for denne reguleringen i den
etablerte norske kjemikalieforvaltningen, er ogsa en viktig konkret begrunnelse
for at denne vurderingen av kjemikalieforvaltningen ble startet opp.



1.2 Mandat

Denne rapporten er skrevet for & understette arbeidet i en tverrdepartemental
gruppe med deltakere fra Miljgverndepartementet, Landbruksdepartementet,
Kommunal- og regional departementet og Sosial- og hel sedepartementet.
Mandatet for den tverrdepartementale gruppa lyder som falger:

" Departementsgruppa skal foreta en kartlegging av dagens regelverk, EJS- og
andre internagjonale forpliktel ser, grenseflater, hull/dobbeltarbeid og de ulike
etaters prioriteringer, bade nasjonalt og internasjonalt. Gruppa skal ogsa foreta
en vurdering av om dagens regelverk og forvaltning muliggjer en helhetlig og
effektiv forvaltning av kjemikalieomradet. Det skal fokuseres pa omrader/saker
som fungerer godt og overfaringsverdien skal vurderes. Kartleggingen skal
gjennomfares bade overfor direktoratene og overfor viktige brukere/kunder.
Departementsgruppa skal pa bakgrunn av kartleggingen gjare en vurdering av
mulige behov for ulike tiltak (koordinering, samordning, samarbeid, rutiner,
informasjon) og eventuelt foresla endringer for en mer hensiktsmessig
organisering. Implementeringen av biociddirektivet skal vurderes spesielt.
Hovedtyngden av arbeidet bar knyttes til kjemiske stoffer og produkter til bruk
I industri og offshore, og til offentlig og privat bruk, men naaingsmidler,
kosmetikk, drikkevann, luftforurensning, plantevernmidler og biocider tas (i
farste omgang) inn i kartleggingsfasen der det synes hensiktsmessig”.

| 1999 ble det gjennomfart en kartlegging av kjemikalieforvaltningen som et
samarbeid mellom fagmyndigheter og kunnskapsorgani sasjoner som har ansvar
for kjemikalier. Denne kartleggingen fikk tittelen " Effektiv forvaltning pa
kjemikalieomradet — Mange kokker — lite sgl ? En tverretatlig kartlegging av
dagens situason med vurderinger av problemer og forbedringsmuligheter”.
Statskonsult har tatt pa seg oppdraget med &” sluttstille arbeidet fra 1999 med a
gjennomga grunnlagsarbeidene og foreta en analyse og komme med eventuelle
forbedringsfordlag, gjernei flere alternativer”. Den nevnte kartleggings-
rapporten utgjer i hovedsak ” grunnlagsarbeidene’.

Oppdraget skal gjennomferesi trad med mandatet for den tverrdepartementale
gruppa.

1.3 Problemstillinger og presiseringer
1.3.1 Kjemikaliepolitikk og kjemikalieforvaltning

| vart arbeid har vi benyttet uttrykkene kjemikaliepolitikk og kjemikalie-
forvaltning. | var forstéelse av disse begrepene har vi tatt utgangspunkt i at
myndighetenes innsats overfor bruken av kjemikalier i farste rekke er fundert i
fire departementer. Vi har tatt for oss de fire departementenes sentrale politikk-
omrader (helsepolitikk, miljgvernpolitikk, landbrukspolitikk og arbei dsmilje-
og sikkerhetspolitikk) og forsgkt a utlede hva som har relevans for kjemikalier
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innenfor disse omradene. Vi har sett summen av disse utledningene eller
konkretiseringene som den faktiske kjemikaliepolitikken. De instansene, under
de nevnte departementene, som er involvert i starre eller mindre grad med a
realisere denne politikken, har vi sett pa som kjemikalieforvaltningen. Det kan
hevdes at det pa en méte er kunstig & kalle disse etatene samlet sett for
kjemikalieforvaltningen, siden de er opptatt med s mye annet enn kjemikalier,
men vi har likevel valgt & benytte dette utrykket.

Dette betyr at framstillingen har et kjemikaliefokus. Gitt at etatene arbeider med
mye annet enn kjemikalier, kan dette oppfattes som snevert. A skullegainni en
droftelse av alle etatenes fullstendige oppgaveportefalje har det imidlertid ikke
vaat rom for innen prosjektets rammer. Pa den andre siden er dette fokuset rela-
tivt bredt anlagt siden vi forsaker & holde fast ved forankringen i flere politikk-
omrader, samfunnshensyn og avveining mellom disse. Dette er et bevisst valg
ut framandatet og ut fra oppdragets art.

Vi har nevnt at kjemikaliepolitikken barei begrenset grad er utmeislet som en
helhet. Men regjeringen legger vekt pa a framsta utad som et kollegium med en
sammenhengende politikk. Dette er slik vi ser det, et viktig og stabilt politisk
mal som gjelder i bred forstand. Forvaltningen er da ogsa pa mange méter inn-
rettet for atilstrebe helhet og sammenheng. Statlige etater er underlagt et
departement og derved ogsa regjeringen som kollegium. Det er vanlig & opp-
fatte regjeringens politikk for utforming av forvaltningen som et virkemiddel
for aredisere helhet, konsistens og sammenheng i politikken. Forvaltningen
skal ogsa vagre organisert for aivareta grunnleggende og hgythengende
politiske verdier som rettssikkerhet og demokrati, samtidig som det skal til-
strebes effektivitet og fagkunnskap.

Disse grunnleggende forutsetningene ligger til grunn for var drefting av hvor-
dan kjemikalieforvaltningen er og bar vaare organisert, og har en sentral status
som grunnlag for vare anbefalinger, ved siden av at vi ogsa har med oss de

sektorpolitiske malsettingene pa hvert departementsomrade i vare vurderinger.

1.3.2 Problemstillinger

Sentrale problemstillinger i denne rapporten er:

* Hvilke endringer ber gjaresi ansvars- og oppgavefordelingen mellom fag-
myndighetene som arbeider med kjemikaliespgrsmal for a oppna en bedre

realisering av politiske mal og ivaretakelse av ulike samfunnshensyn?

» Hvilke endringer ber gjgresi ansvars- og oppgavefordelingen for afatil en
forsvarlig avveining av disse hensynene mot hverandre?



» Hvilke endringer ber gjaresi ansvars- og oppgavefordelingen mellom
fagmyndighetene som arbeider med kjemikaliesparsmal for afatil en bedre
utnyttelse av ressurser og kompetanse?

Uansett om man ser det som rasjonelt a eventuelt samle ansvar og/eller flytte
oppgaver mellom myndigheter, vil kjemikalier stadig kommetil a bergre flere
myndigheter. Myndighetene ma derfor i alletilfeller samarbeide med
hverandre. Vi har silt sparsmalet:

» Huvilket behov er det for gode samarbeidsordninger mellom myndigheter
dersom man skal kunne realisere politiske malsettinger, fatil god avveining
av ulike samfunnshensyn og en effektiv ressurs- og kompetanseutnyttel se?

Gitt tradisjonen for spredning av ansvar pa kjemikalieomradet og at det stadig
vil vaare behov for samarbeid, har vi vaat opptatt av kompetanse og ressursbruk
som vilkar for at kjemikalieforvaltningen skal fungere godi.

| det falgende spear vi:

* Hvilke behov er det for ressursinnsats og kompetanseoppbygging hos de
ulike myndighetene for & kunne fatil en god maloppnaelse, forsvarlig
avveining av de ulike samfunnshensynene og godt samarbeid mellom
myndigheter innenfor ulike departementsomrader.

Vi har holdt fast ved at det ma vaare en overordnet mal setting for regjeringen &
fatil en helhetlig politikk og en forsvarlig og grundig avveining mellom de
ulike samfunnshensynene som er forankret i ulike departementer. Denne
avveiningen mai praksis ofte skje mellom fagmyndighetene, ikke minst i
forbindelse med komplisert og sterkt faglig preget samarbeid om regelverks-
utvikling, bl.a. overfor EU. | noen tilfeller ma slike avveininger ogsa heves opp
pa departementsniva.

Vi er opptatt av:

» hvilke faringer departementene ber gi overfor sine fagmyndigheter nar det
gjelder etatenes samarbeid med andre myndigheter

 hvilken samordning som bar skje mellom departementene for aavveie ulike
samfunnshensyn mht. kjemikalier

1.4 Metode og arbeidsform

Vi har gétt gjennom kartleggingsrapporten ” Effektiv forvaltning pa kjemikalie-
omradet — Mange kokker — lite sgl 7" fra 1999 som ble utarbeidet i fellesskap av
representanter for de fagmyndighetene og kunnskapsorgani sasjonene som
inngar i kjemikalieforvaltningen pa oppdrag fra de ansvarlige departementene.
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Vi har ogsa gétt igjennom de sentrale delene av grunnlagsmaterialet som denne
kartleggingsrapporten bygger pa.

Vi har videre gétt igjennom utval gte stortingsmeldinger og stortingsproposi-
soner for de fire departementsomradene som har direkte ansvar for kjemikalie-
omradet. Vi har ogsa studert grunnlagsdokumenter fra arbeidet med omorgani-
sering av den svenske kjemikalieforvaltningen pa 1980-tallet.

Det er gjennomfert dokumentstudier av internt materiale mottatt fra de invol-
verteinstansene i kjemikalieforvaltningen. Det er ogsa gjennomfart omfattende
intervjuer med ledel se og fagpersoner i involverte fagmyndigheter og kunn-
skapsorganisasjoner for afaklarere fram de ulike myndighetenes stasteder bl.a.
nar det gjelder kunnskaps- og reguleringstradisjoner. Det er videre gjennomfart
intervjuer med representanter for de fire departementene. | tillegg til dette, har
vi ogsa gjennomfaert intervjuer med de sentrale fagmyndighetene pa kjemikalie-
omradet i Danmark og Sverige.

1.5 Hovedfokus pa organisering som virkemiddel

| denne rapporten er det farst og fremst lagt vekt pa organisering som et virke-
middel staten bruker for at de statlige myndighetenes aktivitet skal gi best mulig
maloppnael se, avveining av hensyn og effektiv ressursutnyttel se.

Det er en grunnleggende antakelse at den maten den statlige oppgavel gsningen
organiseres pa, har betydning for hvor godt man klarer & realisere de politiske
masetningene. Vi gar ut fraat fordeling av ansvar, oppbygging av organisa-
gonsstrukturer og etablering av arbeidsrutiner internt i myndigheter og i andre
instanser, samt samarbeid mellom dem, bidrar til & realisere de politiske
malene.

Ved siden av organisering av myndighetsapparatet, benytter staten seg ogsa av
andre virkemidler for a na de politiske malene knyttet til kjemikaliebruk. De
gkonomiske og juridiske virkemidlene er saglig viktige her. Disse vil ofte inn-
rettes direkte mot produsenter og brukere av kjemikalier for & pavirke deres
atferd. Som eksempler pa dette, kan vi nevneinnfering av avgifter og
lovforbud/restriksjoner pd omsetning av bestemte produkter. De juridiske og
gkonomiske virkemidlene er ikke saarskilt tatt opp som tema her, men de vil
vaae nevnt i forbindelse med omtale av hovedoppgavene som staten har tatt pa
seg: regelverksutvikling, tilsyn, informasjon og kunnskapsutvikling. Det vil
eksempelvis altsas at vi fokuserer pa hvordan arbeidet med regel verksutvik-
ling er lagt opp og ikke painnholdet i lover og forskrifter.
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1.6 Oppbygging av rapporten

| kapittel 2 gis en presentasjon av politiske mal og prioriteringer i den statlige
politikken for &regulere bruk av kjemikalier. Ved siden av spesifikke mal set-
tinger hos Miljaverndepartementet, Kommunal- og regional departementet,
Landbruksdepartementet og Sosial- og hel sedepartementet samt helhet og
avveining mellom disse, legges det vekt paat det er et mal adeltaaktivt i det
internasjonale samarbeidet. Generelle mal settinger om administrativ rasjonali-
tet, samordning og helhet i statlig forvaltning, tas ogsa som et grunnleggende
utgangspunkt. Vi gar inn pa de sentrale samfunnsmessige hensynene som skal
ivaretas og redegjer for en del felles prinsipper som er adoptert pa alle departe-
mentsomradene.

| kapittel 3 gis en beskrivelse av oppgaver i kjemikalieforvaltningen med
hovedvekt pa regelverksutvikling, tilsyn, informasjon og kunnskapsopp-
bygging, en kort presentagion av hvilke faginstanser som er involvert i opp-
gavel gsningen og hvordan oppgavel gsningen er organisert, herunder ansvars-
fordeling og samarbeidsordninger. Kapittel 3 munner ut i en oppsummering av
utfordringer og problemer som vi mener & haidentifisert gjennom vart arbeid
med a beskrive oppgaver og organisering.

| kapittel 4 redegjares kort for hvordan arbeidet med kjemikalier er organisert i
Sverige og Danmark.

| kapittel 5 tas det utgangspunkt i beskrivelsen av utfordringer og problemer fra
kapittel 3. Det dreftes naamere hva utfordringene innebaarer og det foreslas
endringer bl.a. i ansvars- og oppgavefordelingen og samarbeidsordninger.

Kapittel 6 er en tiltakgliste og i realiteten en oppsummering av kapittel 5.
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2 Politiske mal og prioriteringer for kjemikalie-
forvaltningen

2.1  Overordnede politiske malsettinger i kjemikalie-
politikken

Nar staten skal utforme en kjemikaliepolitikk er det flere hensyn som skal
ivaretas; man gnsker & beskytte det ytre milja (naturmiljeet) mot utslipp og
forurensning, man gnsker & beskytte arbeidstakeres helse, man vil beskytte
befolkningens helse og man vil leggetil rette for naaringsutevel se, verdiskaping
og lennsomhet i ulike branger. Dette er hensyn som ivaretas av ulike departe-
menter, og dermed er det ogsa slik at kjemikaliepolitikken utformes av flere
departementer.

2.1.1 Miljgverndepartementet (MD)

Miljgverndepartementet har et ansvar for at hensynet til det ytre miljget blir
ivaretatt i kjemikaliepolitikken. | tillegg er departementet forbrukermyndighet
pa kjemikalieomradet.

Arbeidet med & begrense spredningen av helse- og miljefarlige kjemikalier er
en sentral del av departementets virksomhet for a beskytte det ytre miljget.
Miljevernpolitikken utmerker seg ved at det her er utmeislet konkrete og omfat-
tende mal settinger rettet mot kjemikalier. Disse malene er ogsa en oppfelging
av internasjonal e forpliktelser bl.a. fraNordsjgkonferansen i Esbjergi 1995. |
St. meld. nr. 58 (1996-97) slas det fast at spredning av helse- og miljefarlige
kjemikalier i dag framstar som en av de sterste miljgtrusiene mot selve
livsgrunnlaget pajorda. Arbeidet med helse- og miljefarlige kjemikalier ble
derfor i denne meldingen utpekt som et hovedsatsingsomrade i arbeidet med &
sikre " en bagrekraftig utvikling og for & bedre livskvaliteten i befolkningen”

(s. 11). Miljgverndepartementet har fulgt dette opp ved a utarbeide en hand-
lingsplan for helse- og miljgfarlige kjemikalier der de legger falgende over-
ordnete masetning til grunn for arbeidet:

" Utdlipp og bruk av helse- og miljafarlige kjemikalier skal ikke feretil helse-
skader eller skader pa naturens evne til produksjon og selvfornyel se.
Konsentragjonene av de farligste kjiemikaliene i miljget skal bringes ned mot
bakgrunnsnivaet for naturlig forekommende stoffer, og tilnaamet null for
menneskeskapte forbindelser.”

! Se Handlingsplan om helse- og miljafarlige kjemikalier.
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For & na denne malsetningen vil Miljaverndepartementet arbeide for:

1. at utdipp av enkelte miljagifter skal stanses eller reduseres vesentlig innen
ar 2000, 2005 og 2010

2. at utdipp og bruk av kjemikalier som utgjer en alvorlig trussel mot helse-
og milj@ kontinuerlig skal reduseresi den hensikt & stanse utslippene innen
én generasjon (25 &) ?

3. atrisiko for at utslipp og bruk av kjemikalier som forarsaker skade pa helse
og miljg skal reduseres vesentlig

| falge denne handlingsplanen fra Miljaverndepartementet, er utfordringene
altsa bade knyttet til arbeidet med a stanse utslippene fra de farligste kjemi-
kaliene, og til arbeidet med & redusere risikoen forbundet med den brede og
alminnelige bruken av kjemikalier i samfunnet.

2.1.2 Kommunal- og regionaldepartementet (KRD)

Kommunal- og regional departementet har overordnet ansvar for abidratil &
forebygge helseskader hos arbeidstakere som falge av kjemikaliebruk, fore-
bygge brann og eksplosjoner og falgene av slike ulykker bade i arbeidslivet og
ellers.

Kommunal- og regional departementet er et departement med en svaat variert
oppgaveportefalje. | tillegg til ansvaret for arbeidsmilj@ og sikkerhet har
departementet ansvar for innvandringsspersmal, nasjonale minoriteter, samiske
formal, regional- og distriktspolitikk, overfaringer gjennom inntektssystemet til
kommuner og fylkeskommuner, bolig/bomilja og bygningssaker.

Nar det gjelder ansvaret for arbeidsmiljz- og sikkerhet er ogsa det et stort felt.
Helsefarlige kjemikalier er bare én av mange trusler mot arbeidstakernes
sikkerhet. | St. prp. nr. 1 (1999-2000) fra Kommunal- og regional departementet
blir utfordringene beskrevet pa denne maten:

" En del tradisjonelle yrkessykdommer er nd i ferd med & forsvinne. Det ma
imidlertid fortsatt rettes oppmerksomhet mot en rekke tradisjonelle hel seskader,
som arbeidsbetinget kreft, |asemiddel skader og stayskader. | tillegg vil okt
oppmerksomhet rettes mot andre sentral e hel seeffekter som arbei dsbetingede
muskel-/skjel ettplager, reproduksjonsskader og allergi/overfal somhet.”

De alvorligste arbeidsulykkene i Norge har oftest andre &rsaker enn kjemikalier,
og kjemikalier er antatt & vagre arsak til en relativt liten del av det totale antallet
yrkesskader og sykdommer. Dette ma ses som bakgrunn for at kjemikalier ikke

2 Omtales ofte som ” Generasjonsmélet”, jfr. Nordsjgkonferansen, Esbjerg, 1995
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er gitt en spesielt framskutt plass i departementets politiske dokumenter ved-
rerende arbeidsmilj@ og sikkerhet, for eksempel sammenlignet med den mye
sterkere synliggjeringen av kjemikalier hos Miljaverndepartementet. En annen
grunn til at kjemikalier ikke er sa ofte spesifikt nevnt i Kommunal- og regional-
departementets ulike dokumenter, sasmmenlignet med andre departementer, er at
innsatsen overfor kjemikalier er en del av en integrert virkemiddelbruk der man
naamer seg flere typer risikoer pa en mer samlet méte. Tilsyn med arbeidslivet
er basert pa en bred generalisttilnaaming der mange ulike typer risikoer er en
del av vurderingen. Men Kommunal- og regional departementet har stadig en
markering av kjemikalier som én av truslene overfor arbel dstakeres helse som
det arbeides med aredusere, ikke minst i forhold til langtidsskader.

2.1.3 Sosial- og helsedepartementet (SHD)

Sosial- og hel sedepartementets rolle i kjemikalieforvaltningen ligger i deres
ansvar for aivareta hensynet til befolkningens helse. Fokuset vil dermed rette
seg mot hvordan man kan begrense skadevirkninger pa befolkningens helse
som falge av kjemikaliebruk.

Som én av to statsrader i Sosial og hel sedepartementet har helseministeren
ansvaret for forebyggende hel searbeid, rehabiliteringstjenester, sykehustjenester
og helsetjenester utenfor sykehus. A haen politikk i forhold til helse- og milje-
farlige kjemikalier, er viktig i et forebyggingsperspektiv.

| St. prp. nr. 1 (1999-2000) for Sosial- og helsedepartementet understrekes det
at en forutsetning for god helse, er et sunt og hel sefremmende miljg. Her legges
det vekt pa at negative miljaforhold, som for eksempel miljagifter, utgjer en
trussel for helsen bade pa kort og palang sikt. Det kan gke hyppigheten av
vanlige sykdommer og vaae viktige medvirkende arsaker til f.eks. kreft og
arvelige sykdommer, luftveissykdommer, allergier, skader paimmunsystemet,
reproduksjonsskader, skader i organsystemer, infeksonssykdommer, forgift-
ninger og ulykker (St. prp. nr. 1 (1999-2000) s. 37. Som et ledd i arbeidet med
denne typen utfordringer har Sosial- og hel sedepartementet sasmmen med
Miljgverndepartementet utarbeidet en handlingsplan for milj@ og helse. Planen
som ble lagt fram sommeren 1999 er utarbeidet i samsvar med WHOs
europeiske handlingsplan for milj@ og helse. Helse- og miljefarlige kjemikalier
synes imidlertid ikke & ha noen sentral plassi politiske malformuleringer og
policydokumenter fra Sosial- og hel sedepartementet.
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2.1.4 Landbruksdepartementet (LD)

Landbruksdepartementet har ansvaret for matpolitikk og landbrukspolitikk. De
senere drene har fokuset patrygg mat fatt en styrket markering i politiske mal-
formuleringer. | falge St. prp. nr. 1 (1999-2000) er de overordnede malenei
matpolitikken: hel semessige trygge matvarer av god kvalitet og tilfredse for-
brukere, et internasonalt forpliktende samarbeid, vektlegging av kvalitet langs
hele matvarekjeden og dpenhet overfor og deltaking fra forbrukerne basert pa
den best tilgjengelige kunnskapen.(s. 10). En sentral malsetting i landbruks-
politikken for gvrig er & sikre ressursgrunnlag for landbruksproduksjon, utvikle
kunnskapsgrunnlaget i landbruket og medvirke til verdiskaping og syssel setting
i helelandet (s. 9). Departementets sentrale mal settinger er dermed knyttet til
matsikkerhet for den norske befolkningen, men ogsatil vilkarene for naarings-
akterer i landbruksnaaingen.

For bl.a. & oppna gkologisk baaekraft i matproduksjonen har Landbruks-
departementet etter samrad med Miljgverndepartementet utarbeidet en hand-
lingsplan for & redusere risikoen ved bruk av plantevernmidler. Ma settingene
er:

* Risiko for helse- og miljgskader ved bruk av plantevernmidler skal i plan-
perioden reduseres med 25 prosent malt ut fra beste tilgjengelige male-
metode som bl.a. tar hensyn til plantevernmidlenes iboende egenskaper og
eksponeringsbel astning.

» Forekomst av plantevernmidler i nagingsmidler og drikkevann skal
reduseres sa langt som mulig og ikke overskride vedtatte grenseverdier.

* Plantevernmidler i grunnvann ber ikke forekomme og skal ikke overskride
grenseverdiene for drikkevann.

» Forekomst av plantevernmidler i bekker og overflatevann skal reduseres sa
langt som mulig og ikke overskride verdier som kan gi skade pa miljget.

2.2  Malsetting om aktiv deltakelse i internasjonalt
samarbeid

De overordnede politiske mal settingene nér det gjelder bruken av helse- og
miljefarlige kjemikalier, utformes og realiseresi en norsk politisk kontekst.
Men i stadig gkende grad er norske myndigheter ogsainvolvert i internasjonal
utforming og iverksetting av politikk pa kjemikalieomradet.

| St. meld. nr. 58 (1996-97) sl&s det fast at forpliktende internasjonale avtaler er
negdvendig for & fa redusert pavirkningen av helse- og miljefarlige kjemikalier
pa mennesker og milja. Dette skyldes bade de betydelige langtransporterte
kjemikalieforurensningene pa luft og vann og kjemikalieforurensning som
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oppstar viainnfersel av varer produsert i andre land. Gjennom E@S-avtalen er
Norge knyttet til EUs regelverk for kjemikalier. Totalharmonisering er et mal
for EUs kjemikaliepolitikk. Gjennom fire hoveddirektiver og forordninger gis
det regler for hvordan kjemikalier skal forhdndsmeldes, risikovurderes, klassi-
fiseres og merkes, og eventuelt hvordan bruken av kjemikaler skal begrenses
eller forbys. Premissene for nye norske kjemikalieregler legges derfor i det alt
vesentlige gjennom EU-arbeidet. Myndighetene har som mal adrive en aktiv
politikk i forhold til EU og preve a pavirke utformingen av initiativ som tasi
EU. Det stiller nye krav til samordning, ressurser og kompetanse hos de norske
myndighetene som er involvert.

| tillegg ber det nevnes at det er en gkende internasjonal erkjennelse pa bred
basis av helse- og miljgproblemene knyttet til kjemikaliebruken og det er et
betydelig arbeid regionalt bl.a. innenfor Nordsjgsamarbeidet og ECE og
gjiennom UNEP for afatil internasjonale reduksonsforpliktelser. Ogsa her er
det en malsetting at Norge skal delta aktivt.

2.3 Ulike hensyn skal ivaretas
2.3.1 Avveining av ulike hensyn

Gjennomgangen av departementenes ansvarsomrader viser at det er mange
ulike hensyn som skal ivaretasi kjemikaliepolitikken. | mangetilfeller vil
policyarbeid og utforming av tiltak i de respektive etatene skje uten noen form
for gnisninger. Dersom kjemikalier er et problem i forhold til det ytre miljget,
vil det ofte ogsdinnebaare et problem i forhold til arbeidsmiljeet. | noen tilfeller
vil det imidlertid kunne oppsta motstridende interesser mellom de ulike departe-
mentene og mellom de underliggende etatene nar det gjelder hvilke hensyn som
skal ivaretas. Det er eksempler pa at reguleringstiltak rettet mot et produkt som
er enrisikoi forhold til det ytre miljget, samtidig skaper et problem for arbeids-
miljget til arbeidstakere i en bestemt nagingsbrangje, for eksempel ved at man i
denne brangen matai bruk andre stoffer som kan representere nye og kanskje
enda mer avorlige arbeidsmiljgproblemer. | sike tilfeller ma hensynene veies
mot hverandre. Siden det overordnede ansvaret for de ulike hensynene ligger
inn under ulike departementer, vil avveiningen mellom disse hensynenei stor
grad skje i mgtet mellom departementene eller deres underliggende etater.

Hensyn som er relatert til kjemikalier og som departementene arbeider for a
ivareta, er forskjellige nar det gjelder risiko. | Sosial- og hel sedepartementets og
Miljaverndepartementets folkehel se- og miljaperspektiv, er kjemikalier en
helsemessig risiko for hele befolkningen, men antakelig er risikoen for den
jevne nordmann relativt begrenset, i hvert fall pakort sikt, sammenlignet med
risikoen for ansatte i en del utsatte nagingsbranser. Det er eksempler pa at
svaat mange ansatte ved en bedrift har én bestemt krefttype som degdsarsak, og
her kan man med hgy grad av sikkerhet vise at det er et naat arsaks-/virknings-
forhold mellom arbeidsmilj@ og sykdom (intervju i Statens arbeidsmiljg-
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ingtitutt). En regner med at ca 265 krefttilfeller arlig, utelukkende skyldes
arbeidsmiljg (Arbeidsliv og Helse — Rapport fra Statens arbeidsmiljginstitutt
1999). | tillegg kommer de tilfellene som skyldes koblingen mellom arbeids-
miljget og det ytre miljeet. Her er det langt starre grad av usikkerhet om arsaks-
og virkningsforhold. Det er ogsa usikkerhet om arsaks- og virkningsforhold néar
det gjelder den samlede effekten pa den enkelte samfunnsborger av eksponering
via ulike produkter i arbeid og fritid.

Her stér man overfor et verdimessig dilemma: Hvilken trussel fortjener starst
oppmerksomhet og starst ressurser for mottiltak; den som er meget hgy og
gjelder et begrenset antall personer, eller den som per i dag er langt lavere og
mer usikker, men som gjelder sa godt som hele befolkningen og kan ha meget
avorlige og irreversible konsekvenser for miljget og folkehelsen palengre sikt?
Ett sentralt sparsmal i forlengelsen av dette, er hvorvidt ressursbruk og opp-
merksomhet pa de ulike departementsomradene star i forhold til den aktuelle
risikoen man har ansvaret for a redusere.

2.3.2 Ressurser og politisk oppmerksomhet

| dag er det slik at det innenfor de ulike departementene er til dels svaat ulik
ressursbruk og politisk oppmerksomhet omkring arbeidet med & redusere
risikoer knyttet til kjemikaliebruk. Dette legger feringer for samarbeid og
samordning mellom departementene. Vi har i vart arbeid ikke hatt rom for &
gjennomfgre omfattende undersgkel ser av ressursbruken pa de ulike omradene
sett i forhold til den risikoen som skal begrenses. Men vi har indikasjoner pa at
denne variagionen i ressursbruk og oppmerksomhet i betydelig grad kan
forklares med hvilke andre oppgaver kjemikaliespersmal ma konkurrere med
om oppmerksomhet i hvert enkelt departement.

Miljeverndepartementet er det departementet som tydeligst profilerer helse- og
miljefarlige kjemikalier som et sentralt spersmal for departementet. Miljgvern-
departementet markerer seg med en meget sterk synliggjering av kjemikalier
som samfunnsproblem i sine politiske dokumenter. | den grad vi har en norsk
kjemikaliepolitikk er denne farst og fremst utmeislet av Miljaverndeparte-
mentet. Angrepsvinkelen er bred og langsiktig. De er opptatt av sammen-
hengene i det ytre miljget, for eksempel av observasioner som viser uopprette-
lige skader pa forplantningsevne hos enkelte saarlig utsatte dyr og organismer. |
et langsiktig perspektiv har faren for adeleggel se av naturmiljget ogsa rekke-
vidde for folkehelsen. Ser vi pa den totalte oppgaveportefajen i Miljevernde-
partementet, ser vi at kjemikaliesparsmal er relativt naat besl ektet med de andre
oppgavene i departementet. Vern av naturmiljget er en viktig del av departe-
mentets oppgaver, og oppmerksomhet mot kjemikalier er en viktig side ved
arbeidet med vern av naturmiljget. Industriutslipp som tradisonelt har vaat
ansett som forurensningsmyndighetenes hovedomrade, dreier seg farst og
fremst om regulering av kjemikalieutslipp. Miljaverndepartementet har bygget
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opp egen kompetanse pa kjemikalier og forteller at de bruker betydelige
ressurser pa dette omradet.

Landbruksdepartementet har de siste arene profilert norsk landbruk som en
garantist for trygg mat. Dette har bidratt til en styrket oppmerksomhet mot bruk
av helse- og miljgfarlige kjemikalier. Oppmerksomheten mot kjemikalier er
imidlertid ikke ny. Landbruksdepartementet har lenge hatt en betydelig opp-
merksomhet mot plantevernmidler, gjedsel og tilsetningsstoffer i forvarer, og
behovet for & regulere bruken av dissei forhold til kvaliteten pA matvarer og i
forhold til miljemalsettinger, og behovet for a sikre en gkologisk bagrekraftig
produksjon. Landbruksdepartementets sentral e funksjon som nagrings-
departement og fokuset mot alegge il rette forholdene for akterer i landbruket,
har nea sammenheng med dette. Ett av bidragene for afatil legnnsomhet, vil
vage at man kan levere produkter med hgy kvalitet. Men ut fra disse mal set-
tingene, vil departementets interesser og ivaretakelse av hensyn i kjemikalie-
politikken, kunne oppfattes & stai motsetning til hverandre. Departementet skal
bade bidratil asikre at bruk av kjemikalier i landbruket ivaretar behov knyttet
til et lannsomt landbruk, og pa den annen side ivareta behovet for trygg mat,
samt beskyttelse av folkehelse og naturmilje. | tillegg har Landbruksdeparte-
mentet ogsa et ansvar for arbeidsmiljeet i landbruket.

Nar det gjelder Sosial- og helsedepartementet og Kommunal- og regional -
departementet, er kjemikaliespgrsmal ett av mange arbeidsomrader innen disse
departementene. Malet om aredusere bruk av helse- og miljefarlige kjemikalier
ma konkurrere med mange andre viktige mal settinger.

At markeringen av kjemikalier og fokuset pa dette problemet er svakere
Kommunal- og regionaldepartementet enn i Miljeverndepartementet, har
sammenheng med at kjemikalier som nevnt tidligere ikke er blant &rsakenetil
de alvorligste og hyppigst forekommende arbeidsulykkene. Selv nér det gjelder
alvorlige langtidsskader som feglge av helsefarlig arbeidsmiljg, er det andre
viktige arsaker til slike skader som bidrar i like stor grad som kjemikalier. Slike
arsaker er saalig psykososiale og ergonomiske forhold pa arbeidspl assen.

| Kommunal- og regional departementet vil det ikke vaare mulig & ha kompe-
tanse i selve departementet innen alle de fagdisipliner der arbeidsmiljg
representerer et problem.

Som sammenligning har kjemikalier i Miljgverndepartementet en sentral
posigon i forhold til dette departementets sterkere konsentrasjon omkring
kjerneomradene forurensing og miljgvern, og man har dermed kunnet bygge
opp intern kjemikompetanse i selve departementet og derved ogsa ha kjemi-
kalier sterkerei fokus.

Nar det gjelder Sosial- og helsedepartementet er behandling av sykdom i
statlige og fylkeskommunale sykehus og i kommunehel setjenesten et svaat
viktig saksomrade under helseministeren. Tradisonelt har forebygging av
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helseproblemer hatt en sterk tendenstil @ kommei skyggen av dette, ikke minst
pagrunn av de store budsjettmessige uttellinger, stadig ressursmangel i syke-
hussektoren og den statusen sykdomsbehandling har som et sentralt velferds-
gode. Som omtalt foran, ga Sosial- og hel sedepartementet i 1999 ut en
handlingsplan for milja- og helse sammen med Miljgverndepartementet. Her
blir helse- og miljefarlige kjemikalier gitt en sentral plass. Men i politiske
dokumenter generelt, er det begrenset markering av kjemikalier og det samme
gjelder hensynet til ressursbruk for & forebygge helseskader med slike arsaker.

Selv om det er markeringer av kjemikalier som samfunnsproblem i politiske
dokumenter bade i Sosial- og helsedepartementet og i Kommunal- og
regionaldepartementet, er hovedinntrykket at kjemikalier har betydelig vanske-
ligere kar nér det gjelder &fa oppmerksomhet i begge disse departementene,
sammenlignet med hvatilfellet er i Landbruksdepartementet og saalig i
Miljgverndepartementet.

Det bemerkes for ordens skyld at det i siste instans selvsagt er et politisk spars-
mal hva departementene prioriterer og legger vekt pa nar malsettinger og tiltak
omtales. Vi har heller ikke tatt mal av osstil & etablere noen fullstendig male-
stav for vurdering av disse prioriteringene. Det samme gjelder hvordan ressurs-
fordeling og kompetansestruktur internt i departementene er sasmmensatt. |
denne forbindelsen er det farst og fremst hensikten afafram at kjemikalier har
ulik oppmerksomhet hos de involverte departementene, bl.a. som bakgrunn for
en drafting av samarbeid mellom departementer og etater.

2.4  Gjennomgaende prinsipper i kjemikaliepolitikken

Ulike myndigheter vektlegger ulike hensyn, og vil ha sitt hovedfokus mot ulike
typer effekter av kjemikalier. Det er imidlertid noen prinsipper eller retnings-
linjer som etter hvert har fatt gjennomslag innenfor de fleste politikkomrader.
Det kanskje mest interessante ved disse prinsippene i denne sammenhengen, er
at de aktualiserer og forsterker behovet for samarbeid mellom ulike myndig-
heter

2.4.1 ’Fgre var”-prinsippet

"Fare var’-prinsippet er et viktig prinsipp innenfor miljeforvaltningen. Dette
prinsippet blir understreket i St. meld. nr. 58 " Miljgvernpolitikk for en baare-
kraftig utvikling”, og er i seneretid blitt et styrende prinsipp innenfor miljz-
forvaltningens arbeid. Dette gjelder ogsai arbeidet med helse- og miljefarlige
kjemikalier, og det begrunnes med at det for mange kjemikalier er dokumentert
alvorlige generasjonsoverskridende effekter og at det i dag hersker stor usikker-
het omkring hvor alvorlige effekter bruk av en del stoffer, for eksempel i sam-
virke med andre, kan ha over tid. Miljgforvaltningens grunnholdning er at
mangel pa vitenskapelig sikkerhet om skadevirkninger, ikke skal bli brukt som
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grunn til & utsette viktige miljeverntiltak. Utfasing, bruksbegrensninger, fore-
byggende tiltak og plikt til enhver tid & benytte de mest helse- og miljavennlige
aternativene, star sentralt nar man skal felge et slikt prinsipp

A praktisere et "fere var” -prinsipp, fordrer at ulike myndigheter har et godt
samarbeid slik at alle kan bidratil & samleinn relevant informasjon og metes
for &diskutere felles utspill. Problemet med "fare var” -prinsippet, er at det pa
bakgrunn av nyoppdagede effekter, settesi verk tiltak som farer til at man
velger seg bort fra kjente stoffer og stoffgrupper, og i stedet velger stoffer som
er lite undersakt. ” Fare var” -prinsippet kan dermed lett bli et tveegget sverd, og
det blir helt vesentlig at ulike myndigheter er godt samsnakket dlik at al
tilgjengelig informasjon kommer fram.

2.4.2 Substitusjonsprinsippet

Substitusjonsplikt innebaarer en plikt til & bytte ut helse- og miljefarlige
kjemikalier med mindre farlige alternativer sa snart det er teknisk mulig og
agkonomisk forsvarlig. Som lovfestet regel har substitugjonsplikten lenge veat
nedfelt i arbeidsmiljgloven og i forskriften om plantevernmidler (siden 1963),
og det er lagt til grunni EUs direktiv om bekjempningsmidler for alle slags
skadegjarende organismer (biocid-direktivet). Lovendringen innebager at alle
virksomheter, bade i offentlig og privat sektor, som bruker helse- og miljz-
farlige kjemikalier i sin drift, produksjon ogi sine produkter, mavurdere om de
kan gaover til mindre farlige produkter. Substitusjonsplikten er en utvidelse og
tydeliggjering av dagens aktsomhetsplikt i produktkontrolloven som statuerer
en generell aktsomhetsplikt for den som handterer produkter som kan medfere
helseskade eller miljgforstyrrelse.

Som vi understreket under omtalen av "fare var” -prinsippet, er det ogsa ved en
praktisering av substitusjonsplikten, viktig at man serger for at alle kjente
effekter blir vurdert og at ulike hensyn blir veid opp mot hverandre nér man
skal erstatte et stoff eller et produkt med et annet.

2.4.3 Produktorientering

| Igpet av det siste tidret har det skjedd en kraftig endring i miljavernpolitikken.
Pa 1960- og 1970-tallet var miljgvernpolitikken rettet mot enkelte starre
industribedrifter, og det ble satt i verk tiltak for a redusere deres utdlipp til luft
og vann. Dette var sakalte "end of pipe’-tiltak der tiltakene gikk ut pa & sette
inn filtre og rense utslipp. Innen arbeidsmiljgpolitikken har man imidlertid
lenge hatt en produktorientering og det samme kan sies nar det gjelder plante-
vernmidler. Forsiktighetsregler og vernetiltak ved bruk av ulike produkter i
arbeidsprosesser i industri og landbruk, har vaat en veletablert strategi pa disse
politikkomrédene. | |gpet av 1980-tallet skjedde det en stor forandring i synet
pamiljg og miljevernarbeid. Norge hadde oppnéadd betydelige utslipps-

21



reduksjoner for de hgyest prioriterte kjemikaliene gjennom reduksjoner i
punktutslipp fraindustrien. Etter hvert ble man oppmerksom pa miljgeffekter
som er en konsekvens av mange sma punktutslipp. Utdlipp framer diffuse
kilder som produkter, landbruk, avfallsdeponier og transport, utgjer naen starre
forurensingskilde enn industrien (St. meld. nr. 58, punkt 15.2.1). Pa denne
bakgrunnen har miljeforvaltningen kommet fram til at de ma anlegge en mer
produktorientert strategi i sitt arbeid for a redusere forurensning som faglge av
helse- og miljefarlige kjemikalier.

Utdlipp av helse- og miljefarlige kjemikalier kan skje gjennom hele livsl gpet til
et produkt, bade fra ravareuttak, produksjon, transport, bruk og avfallshand-
tering. Slike produkter brukesi alle samfunnssektorer og problemene er naat
knyttet til vart forbruks- og produksjonsmenster. En innsats for & begrense
utslippet av helse- og miljefarlige kjemikalier ma dermed rette seg bade mot
produsenter og forbrukere, og tiltak vil gripe inn i ulike myndigheters ansvars-
omrader. Lovfestingen av substitugonsplikten i produktkontrolloven er en
direkte konsekvens av en dlik nyorientering fra miljemyndighetenes side.

Dermed vil bade miljemyndighetene, arbeidsmiljemyndighetene og sikker-
hetsmyndighetene vaae orientert mot produkter. Arbeidsmiljamyndighetene har
som nevnt hele tiden hatt produktene i fokus, men da spesielt med hensyn til
hvordan produkter som inneholder kjemikalier kan ha uheldige konsekvenser
for arbeidstakerne. Direktoratet for brann- og eksplogjonsvern har rettet sitt
fokus mot brann- og eksplogonsfarlige produkter. Det er imidlertid mange
eksempler pa at disse myndighetene har kommet til ulike konklusjoner med
hensyn til hvilke begrensninger som ber settes inn mot anvendel sen av et
produkt eller et kjemisk stoff, avhengig av hvilke effekter produktet kan ha pa
arbeidstakeres helse, brann- og eksplosjonsfare, pa ytre milja eller pa befolk-
ningens generelle helsetilstand. Et produkt som er uheldig for ytre miljg, kan
vage det beste man har i forhold til de eksponeringer som arbeidstakere blir
utsatt for i produks onsprosessen.

Utfordringen for myndighetene blir dermed & sgrge for en god kommunikasjon
dik at de kan gi samstemte signaler og begrense faren for at et problem flyttes
fraén sektor til en annen.

2.5 En helhetlig kjemikaliepolitikk?

De gjennomgaende prinsippene som er beskrevet ovenfor kan i noen grad bidra
til en helhet i myndighetenes politikk overfor kjemikalier. Men som vist i
beskrivelsen av de ulike departementenes politikkomrader, blir det tydelig at sa
snart man skal konkretisere den overordnede politiske mal settingen om aunnga
helse og miljefare som falge av kjemikaliebruk, framstar myndighetenes
politikk rettet mot kjemikalier som til delslite helhetlig. En viktig grunn til
dette er at bruken av kjemikalier berarer sh mange omréder i et moderne
samfunn. Det finnes delmal settinger om kjemikaliebruk formulert innenfor den
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aktuelle politiske konteksten pa de ulike politikkomradene. Malsettingene er pa
noen omrader relativt konkrete, men pa andre omrader mye mindre konkrete og
handlingsorienterte. Man kan i sterre grad tale om en gjeldende statlig politikk
nar det gjelder kjemikalier innenfor ulike politikkomréder, enn en fullt integrert
" Regjeringens Kjemikaliepolitikk”.

Sett fra statens side, vil det antakelig heller ikke vaare realistisk a formulere
dike fullt integrerte politiske programmer pa svaat mange tematiske omréder. |
mangetilfeller vil det farst og fremst vaare redistisk pa maformuleringsplanet a
tilstrebe en viss grad av sammenheng mellom mal settinger pa ulike politikk-
omrader som er naat beslektede. Dernest vil det veare gnskelig at man pa det
praktiske planet, i arbeidet med iverksetting av de politiske malene, sgrger for a
faulike tiltak og beslutninger vurdert i forhold til hverandre.

Ser man pa politikkbegrepet har det ulike sider: i noen sammenhenger taler man
om politikk som de eksplisitte malformuleringene, mens man i andre sammen-
henger ser politikk som ulike myndigheters faktisk gjennomf grte beslutninger
og tiltak pa sine omrader.

Arbeidet med arealisere regjeringens politiske mal settinger pa kjemikalie-
omradet, er fordelt pa flere departementer og deres underliggende etater. Alle
departementene har et selvstendig ansvar for & serge for at de hensynene som
departementet er satt til aivareta, blir prioritert. Arbeidsdelingen farer til behov
for koordinerende tiltak bade pa departementsniva og pa etatsnivafor divareta
helheten, slik at regjeringen kan framsta med en konsistent politikk. Departe-
mentene har ogsa et ansvar for a bidratil at ulike hensyn blir sett i sammen-
heng. Ett spersmal det er viktig & stille seg, er om ale hensyn blir veid opp mot
hverandre pa en balansert mate, eller om enkelte hensyn systematisk under-
ordnes andre hensyn. Som nevnt er kjemikalier plassert i svaat ulike kontekster
i de ulike departementene og far dermed ogsa ulik oppmerksomhet.

Pa departementsniva er det etablert en del formaliserte samordningsarenaer
mellom departementer som har et ansvar for kjemikaliepolitikken. For
eksempel er det arlig fire kontaktmeter mellom Kommunal- og regional -
departementet og Miljaverndepartementet, og to departementsradsmeter og tre-
fire kontaktmgter mellom Landbruksdepartementet og Miljgverndepartementet
pa landbruksomradet. Dette kommer i tillegg til systemet som er etablert i alle
departementene for & sikre at regjeringen som et kollektiv kan legge fram et
helhetlig standpunkt. Rutiner rundt regjeringsnotater, ulike haringsordninger og
de saaskilte samordningsorganene for ES-saker er noe av det viktigste her.
Representanter for departementene forteller at dette samarbeidet i hovedsak
fungerer tilfredsstillende. Vi er imidlertid usikre pa hvilken form og hvilken
intensitet som kjennetegner aktiviteten pa dette nivaet.

Salangt har vi ferst og fremst viet oppmerksomhet til departementsnivaet og de
politikkomradene de har ansvar for som er relevante for kjemikalier. Vi har
farst og fremst vaat opptatt av & beskrive politikkomradene, men vi har ogsa
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funnet det riktig a kort beskrive hvordan oppgavene er plassert og blir handtert
blant departementenes gvrige oppgaver. | de falgende kapitlene er det organise-
ringen av kjemikalierelaterte oppgaver i departementenes underliggende etater
som fart og fremst er tema. Det vil S at vi seglig er opptatt av hvordan opp-
gavene er fordelt og hvordan man kommuniserer etatene imellom.

Vart inntrykk etter intervjuer bade pa departementsniva og pa etatsniva, er at
det ikke farst og fremst er i mgtet mellom de ulike departementene at en
prioritering og avveining mellom ulike hensyn finner sted. Svaat mye av den
faktiske samordningen mellom ulike hensyn i kjemikaliepolitikken synesi dag
askje pa etatsniva, men det skjer ved at departementene bare i begrenset grad
har satt klare krav til og gitt ressurser til denne samordningen. Det enkelte
departement spiller likevel, mer indirekte, en sentral rolle som premissgiver og
ressursallokator til sine underliggende etater. Mulighetene for en myndighet til
anaframi en situagon der motstridende hensyn skal avveies mot hverandre, vil
ofte vaare knyttet til ressurstilgang og kompetanse, som igjen er en forutsetning
for &legge fram argumenter og dokumentasjon. Hvilke hensyn som vinner fram
pa etatsniva vil ofte vaare en reflekgon av hvordan hensynet er prioritert i de
enkelte departementene.

Som vi har pekt pa, er det ikke en like detaljert og konkret formulering av

mal settinger pa alle overordnede politikkomrader nér det gjelder kjemikalier.
Men gitt bla. malet om at regjeringens politikk skal framsta som helhetlig og
gitt at viktige hensyn bar avveies pa en fagkyndig og forsvarlig mate, sa ber det
vage et krav at de involverte underliggende myndighetenei sitt daglige arbeid
0g i sine beslutninger samarbeider ragonelt og har en hensiktsmessig oppgave-
portefalje. Det vises her til gjennomgangen ovenfor om gjensidige avhengig-
heter mellom for eksempel politikk for arbeidsmilj@ og for ytre milja.

Vi ser det dlik at det bar veare et mal at avveiningen av ulike hensyn ikke skjer
som en sum av et mer tilfeldig ”sak til sak”-samarbeid med varierende grad av
prioritering, systematikk, kompetanse og ressursbruk fra myndighet til myndig-
het, men i starst mulig grad som et resultat av systematiske, innarbeidede og
forpliktende relasjoner.

En av forutsetningene for at samarbeid og samordning béde pa departements-
niva og pa etatsniva skal fungere, er sannsynligvis at partene som skal sam-
arbeide, prioriterer oppgaven med sikte pa a fa samarbeidet til &fungere, selv
om betydningen av kjemikaliebruken er forskjellig pa ulike sektorer. Dersom
det er dlik at enkelte departementer har en mye svakere oppmerksomhet i kjemi-
kaliepolitikken enn andre, vil dette reflekteres pa etatsniva, og enkelte hensyn
vil lide under dette og kan dermed gi utslag i for svakt koordinerte aktiviteter
hos de underliggende etatene. Man kan ha en pragmatisk holdning til dette ved
as at dette reflekterer det aktuelle departementets prioriteringer. Pa den annen
side kan dette forarsake at viktige samfunnsmessige hensyn, som falge av
ugnskede effekter av myndighetenes struktur og arbeidsform, ikke blir avveid
paen god nok mate. Det kan ogsa bety at man ikke klarer &imgtekomme mal-
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settingen om helhet og sammenheng mellom departementsomradene. Til sist
kan det ogsa bety at norske myndigheter vil ha vanskeligheter med & samle seg
om et felles standpunkt og fa gjennomslag nér de deltar i beslutningsprosesser i
internasjonale fora der det gjares vedtak som har betydning for Norge.

Organiseringen av forvaltningen vil i det falgende bli sett som et virkemiddel

for arealisere grunnleggende og stabile idealer for hvordan forvaltningen skal
vage organisert. Men organiseringen av forvaltningen vil ogsa bli forstétt som
et virkemiddel for & realisere sektorpolitiske mal settinger innenfor de enkelte

departementsomradene.

Det er en grunnleggende antakelse i denne framstillingen at utformingen og
iverksettingen av politikk relatert til kjemikalier, i hay grad pavirkes av de
involverte myndighetenes organisering. Hvilke prioriteringer man klarer & gjare
i en organisagon, vil blant annet vaare et resultat av hvilke hensyn organisa-
sjonen er bygd opp for divareta. | det foregdende har vi pekt pa hvordan vi
mener at dette poenget er relevant for departementene. Vi har pekt pa at noen av
departementene som har delansvar for kjemikaliebruk, har ansvar for sveat
mange andre oppgaver, og at mulighetene for prioritering av helse- og miljefare
ved kjemikalier pavirkes sterkt av dette. Departementenes organisering og
prioritering av kjemikalier har etter vart syn en meget klar rekkevidde for
hvordan de underliggende etatene blir i stand til & prioritere og samarbeide om
kjemikalierel aterte sparsmal.
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3 Oppgaver, organisering og utfordringer i
kjemikalieforvaltningen

3.1  Oppgaver i kjemikalieforvaltningen
3.1.1 Innledning

Kjemikalieforvaltning brukes som en samlebetegnel se pa det myndighetene
gjer i forbindelse med a begrense risikoen for skader pa helse og milja ved bruk
av kjemiske stoffer og produkter. Vi har valgt & dele myndighetenes ansvar inn
i fire oppgavetyper. To av dem kan karakteriseres som myndighetsutevel se, og
de to andre er mer service- og bistandsytelser. Farst kommer vi inn pa myndig-
hetenes reguleringsansvar. Gjennom lovgivning og regelverksarbeid fastsettes
det hvem som har rettigheter og plikter, og det settes begrensninger pa bruken
av enkelte stoffer. Deretter gir vi en kortfattet beskrivelse av det ansvaret
myndighetene har for & pase at kjemikaliebrukere og arbeidsgivere gjer det de
er palagt & gjere, og falger det regelverket som er satt. Dette er myndighetenes
kontroll- og tilsynsoppgave. Vi vil sdkomme inn pa myndighetenes oppgaver i
forbindel se med informasjon og veiledning, for til slutt & beskrive myndig-
hetenes ansvar nar det gjelder afalge utviklingen pa kjemikalieomradet og
bidratil en kunnskapsoppbygging om stoffers farlighet og risiko for skader pa
helse og milj@.

3.1.2 Regelverksutvikling
3.1.2.1 Rammer for regelverksarbeid

| falge etatenes egen kartlegging av lovgrunnlaget for arbeid med kjemikalier,
er det til sammen 22 lover. Lovene har ulik struktur og ivaretar ulike hensyn.
Forvaltning av kjemikalier som sadan er ikke fokusert som hovedhensyn i noen
av dem. Regelverket bagrer preg av & ha blitt utformet av ulike departementer
over tid, med ulik praksis for utforming av regelverk. Dette uensartete og om-
fattende regel verket er én av rammebetingel sene for myndighetenes arbeid med
forskrifter pa kjemikalieomradet.

En ny rammebetingel se og saarlig utfordring ligger i at Norge gjennom EQS-
avtalen er knyttet til EUs regelverk for kjemikalier. EU har et omfattende
kjemikalieregelverk som med noen fa unntak krever totalharmonisering av
norsk regelverk. Kjemikalier utgjer et viktig handelsomréde i EU og total-
harmonisering er derfor en klar malsetting for arbeidet. Bade systemregule-
ringer og enkeltreguleringer av kjemikalier ma vedtas pa EGJS-niva, og
utvikling av nytt norsk regelverk knyttet til kjemikalier ma derfor i det alt
vesentlige, foregdinnenfor det europeiske samarbeidet. | tillegg til det nasjonale
lovgrunnlaget er regelverksarbeidet pa omradet i seardeleshet underlagt inter-
nasjonale forpliktelser og EAS-regulering. Dette stiller forvaltningen overfor
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nye krav og utfordringer som krever tverretatlige prioriteringer og bruk av
ressurser.

Nar det gjelder innhold, oppbygning og detaljeringsgrad i EU-regelverket,
skiller disse seg franorsk og nordisk normeringstradigon. De ulike regulerings-
omradene er ogsa fordelt paforskjellig mate mellom offentlige myndigheter i
EU og Norge. Nar det gjelder innhold, vil derfor ofte ett EU-direktiv, som
grunnlag for en ny forskrift, anga flere lover som krever samarbeid mellom
mange myndigheter patvers av deres ansvarsomrader. | tillegg er det ulike
reguleringsstrategier for utforming av regelverket innenfor de ulike departe-
mentsomradene. Kombinasjonen av den fragmenterte forvaltnings- og lov-
strukturen og forpliktelsene som falger av ES-avtalen, innebager at ramme-
betingel sene for myndighetenes regelverksutvikling pa dette omradet er
komplisert og sammensatt. Samtidig er det slik at ambisjoner om afa gjennom-
slag for norske standpunkter, krever en enhetlig og strategisk bruk av nasjonal
kompetanse i de organene der vi har pavirkningsmulighet i E@S-systemet.

3.1.2.2 Regelverksutviklingi EU

Regelverksutvikling i EU bygger pa andre tradisjoner og arbeidsméater enn man
har i det norske systemet. Mulighetene for & pavirke utviklingen av EU-regel-
verket pa kjemikalieomradet i samsvar med vére nasjonale politiske mal set-
tinger, avhenger av var evnetil & fungere med autoritet i EU-systemet i de
begrensede foraene vi kan deltai, og i de riktige fasene av arbeidet. Kunnskap
om og innsikt i prosedyrer, kombinert med et faglig heyt niva, er minimums-
krav for deltakelse. Pa grunn av var regelverks- og forvaltningsstruktur kreves
det i tillegg en felles prioritering av EU-arbeid patvers av de norske lovenes
ansvarsomrader. Dette stiller spesielle krav til hvordan man sikrer informa-
gonsflyt og pavirkningsmuligheter patvers av departements- og etatsgrenser.

Det er grunn til & pdpeke at det er en vesentlig forskjell paregelverksutvik-
lingeni EU og véar nasjonale regelverksutvikling slik den har foregétt innenfor
vart politisk-administrative system far EQS-avtalen tradte i kraft. EU kan ses
som et komplett system av faglige-, administrative- og politiske institusjoner.
Kommisjonen forbereder forslag og Ministerrédet beslutter. Ved utvikling av et
regelverk, vil medlemslandene vaare involvert i besl utningsprosesser bade i
Ministerradet og i Kommisjonen. Som ES-mediem er Norge imidlertid
avskaret fraadeltai den politiske delen av arbeidet med regelverksutvikling.
Embetsmenn og statsrader i norske departementer er ikke selvstendige spillere
paden politiske arenai EU og departementene arbeider ikke med forberedelse
av statsrédens deltakelse i Ministerradet. Dette gjer at samspillet i Norge
mellom departementer og fagmyndigheter pa kjemikalieomradet far en annen
karakter enn i medlemslandene.

En vesentlig forskjell paregelverk som utvikles pa nasonalt niva og regelverk
som utvikles pa europeisk niva, er hvilke faser i prosessen som gir muligheter
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for pavirkning. Ved utvikling av norsk regelverk gir haringsfasen en mulighet
for & oppnaendringer i forslag til nytt regelverk. Norge benytter den samme
haringsprosedyren for forskrifter som implementerer EU-regelverket. Daer
imidlertid regelverket allerede vedtatt i EU og inkludert i EJS-avtalen. Mulig-
hetene for endringer i regelverket er da begrenset. Nar det gjelder regelverks-
utvikling i EU, blir det derfor helt vesentlig for Norge & vaare med i
planleggings- og utformingsfasen i EU. Som hovedregel gjelder det at mulig-
heten for &fa gjennomslag for nasjonale synspunkter er starre jo tidligere man
kommer inn i beslutningsprosessen, og det er derfor av stor betydning & holde
seg informert om planlagte rettsakter i EU.

E@S-avtalen gir norske tjenestemenn to hovedkanaler for deltakel se og
innflytelse i regelverksutviklingen i EU. Den farste er gjennom deltakelse i
ekspertgrupper og komitéer under Kommisjonen i den forberedende fasen til en
ny rettsakt. Den andre er deltakelse i komitologikomitéer som bistar
Kommisjonen i utevelse av delegert beslutningsmyndighet®. Det er i disse
gruppene premissene legges for det framtidige regelverket i Norge. Utvelgelsen
av deltakere skjer ved at Kommisjonen selv inviterer eksperter til adeltai
ekspertgruppene. Om Kommisjonen ikke kjenner til aktuelle kontaktpersoner,
vil den ofte be landets EU-delegagon om forslag. Som oftest vil alle landene
inviterestil a deltamed én eller to representanter i ekspertgruppene. Disse
ekspertene megter altsdi prinsippet uavhengig av nasjonale myndigheter. Det er
imidlertid bade i Norge og i andre land etablert omfattende prosedyrer for a
binde opp/instruere eksperter, og deres uavhengighet er i den grad begrenset.
Ekspertene vil som regel vaare palagt a rapportere til sine myndigheter. Dersom
en ekspert har uttalt seg pa en mate som senere blir imgtegatt ved avstemning
pa politisk niva, vil eksperten ha adelagt sin troverdighet i forhold til seinere
arbeid. Deltakelse i ekspertgruppene dpner pa den ene siden en viktig informa-
sionskana fra Kommisjonen. Pa den annen side gir deltakelse i den forbe-
redende fasen muligheter til aklargjare og kommunisere nasjonal e posisjoner
paet tidlig stadium.

Deltakelse i Kommisjonenes arbeid er saalig viktig for Norge, siden vi ikke har
tilgang til den formelle beslutningsfasen i Radet og i Europaparlamentet, men
ogsafordi dette pa kjemikalieomradet i stor grad har vaat den viktigste fasen
hvor de viktigste premissene har vaat lagt. Norske tjenestemenn med erfaring
fra dette arbeidet bekrefter at deltakelsei komitéene og annen kontakt med
Kommisjonen, regnes som den viktigste faktoren i forhold til & oppnadinn-
flytelse i beslutningsprosessen i EU (Christensen og Egeberg 1997, Handbok i
E@S-arbeid, Statskonsult, 1997). Dette stiller store krav til samordning mellom
nasjonale aktarer. Det blir svaat viktig at det er god kommunikasjon mellom

3 Ofte nér det vedtas nye EU-regler av mindre prinsipiell betydning er det vanlig at dette skjer
ved utgvelse av delegert myndighet til Kommisjonen. | slike saker vil det finnes et grunn-
leggende regelverk i form av rédsforordning, -direktiv eller -vedtak Kommisjonen kan da gi
utfyllende regler innen gitte rammer, pa samme mate som Stortinget delegerer forskrifts-
myndighet til Kongen (Handbok i EZS-arbeid, Statskonsult 1998).
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norske representanter og de myndighetene som er berert av det aktuelle
fordlaget.

Véreinformanter har vaat meget entydige i understrekningen av hvor viktig det
er for mulighetene til pavirkning, & ha et hgyt faglig niva og felles standpunkter
franorsk side nar man deltar i komitéer og arbeidsgrupper. Betydningen av
kunnskap som grunnlag for & oppnainnflytelse er ogsa sterkt vektlagt i en ana-
lyse av svenske myndigheters arbeid i EU innen miljgpolitikk:

" ...svenska besl utsfattares forsok att paverka gemenskapens miljopolitik, har
varit mest framgangsrika i de fall dar det funnits stor svensk expertis och
utbredd erfarenhet pa omréadet. Kunnandet kan anvandas som en ressursi
forhandlingar med olika parter, men ocksa i i forslagsfasen gentemot
kommissionen, som ar ansvarig for att utarbeta de olika lagforslag som fors
fram.” (Karl Magnus Johansson (red.), " Sverigei EU”, s. 199, 1999)

Erfaringer i svensk EU-deltakelse viser ogsa at viktigheten av felles posisjoner
fra ulike myndigheters side, ses som en sentral forutsetning for a oppna
resultater i forhandlinger, men ogsa for akunne pavirke paet tidlig tidspunkt de
forslagene som det senere forhandles om.

" Det &r tydligt at man maste visa pa en enhetlig svensk position for att na
framgang i radsforhandlingarna. Vacklande preferenser kan utnyttjasi
forhandlingsspelet, da det avsigjar svagheter hos en forhandlingspart.
Forhandlingsspelet kring ett forslag borjar redan i beredningsfasen och pagar
framtill de slutliga radsforhandlingarna. Darfor blir det viktigt att experterna
fran Naturvardsvarket och Kemikalieinspektionen, kan argumentera fran en
gemensam svensk standpunkt pa arbetsgruppniva.” (Karl Magnus Johansson
(red.), "Sverigei EU”, s. 205, 1999).

| forvaltningen er det etablert noen felles kanaler for ivareta et behov for bade
horisontal og vertikal koordinering. For det |gpende E@S-arbeidet er det
etablert spesialutvalg som skal ivareta samordningen mellom departementene. |
disse utvalgene skal departementer, og i noen tilfeller deres underliggende
etater, mgtes ndr relevante saker som krever samordning mellom departement-
ene kommer opp. Dersom det er saker som ikke finner sin lgsning i spesial-
utvalg, skal de gavideretil et Koordineringsutvalg som ledes av Utenriks-
departementet.

Utforming av rammenotater er tenkt som en ytterligere mekanisme for & sikre
samordning av nagonale interesser i planleggingsprosessen. Ansvarlig departe-
ment har ansvar for & utarbeide et rammenotat sa snart man far kjennskap til at
Kommisjonen forbereder et forslag, og de skal tjene som grunnlag for &
formulere norske posisjoner gjennom |gpende oppdatering pa sakenesinnhold
og status i beslutningsprosessen. Hvor godt disse samordningsordningene
fungerer vet man i dag for lite om. En undersgkelse gjort av Statskonsult viser
imidlertid at 70 prosent av medlemmer i EU-komitéer oppgir at de ikke har
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vaat i kontakt med spesialutvalg i l@pet av aret. | programkomitéer og
eksperkomitéer er det i underkant av 40 prosent som oppgir at det er utarbeidet
rammenotat. (Statskonsultrapport 1996:6). Hvor godt disse systemene faktisk
utnyttes er Statskonsult i ferd med a undersgke i progjektet "Norsk innflytelse i
EU-komitéer".

Deltakel se pa departementenes samordningsmeter er ikke ngdvendigvis noe
godt ma pa samordningsgraden i forvaltningens E@S-arbeid. Samordningen
kan ogsa skje gjennom mer Igpende uformell kontakt, utveksling av skriftlig
dokumentagjon, forharinger tidlig i prosessen osv. | kapittel 2 konkluderte vi
med at departementene synes avage relativt liteinvolvert i kjemikaliesparsmal,
med Miljeverndepartementet som et viktig unntak. Den faktiske samordningen
av ulike hensyn synesi stor grad a skje pa etatsniva, og aktgrer pa dette nivaet
ser ut til & spille en viktig rollei Norges E@S-arbeid. Nar vi i denne under-
sgkel sen skal ha fokus mot etatsnivaet blir det derfor viktig & vaae oppmerk-
somme pa hvilke ordninger som er etablert for & sikre kommunikasjon, dialog
og avveining av hensyn pa dette nivagt.

3.1.2.3 Implementering av EU-regelverk i Norge

Forskjellige typer regelverk i EQS stiller ulike krav til hvordan reglene skal
innarbeides i norsk regelverk. E@S-regelverket bestar av forordninger og
direktiver. Forordninger skal innarbeidesi norske forskrifter slik at den norske
ordlyden er identisk med ordlyden i forordningene. Direktivene kan delesinn i
total harmoniseringsdirektiver og minimumsdirektiver.

Total harmoniseringsdirektiver innarbeides dlik at kravenei direktivene er
identiske med kravenei forskriftene. Minimumsdirektivene innarbeides i
norske forskrifter dlik at kravenei forskriften minst er like strenge som i
direktivene, men det er anledning til & fastsette strengere krav. Nér det gjelder
direktivene, er det sentrale at innholdet i regelverket skal implementeresi norsk
regelverk, mens vi kan velge a benytte var egen regelverksstruktur. Pa grunn av
ulik struktur i regelverket i EU og Norge kan ett direktiv innarbeides i bade lov
og forskrift, eller patvers av flere forskrifter pagrunn av at hjemmelsgrunn-
laget for de aktuelle bestemmelsene i norsk lovverk er fordelt mellom flere
lover og myndigheter.

3.1.3 Tilsyn

En sentral oppgave staten patar seg pa ulike samfunnsomrader, er & gjennom-
faretilsyn for & pase at lover og forskrifter overholdes, samt & reagere ved
brudd mot reglene. Dersom det ved tilsyn avdekkes brudd pa bestemmelser, kan
myndighetene iverksette straffereaksoner ved for eksempel dagbeter, eller ved
alvorlige tilfeller politianmel del se med etterfal gende etterforskning og
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eventuelt straffesak. Ulike typer reakgoner kan i starre eller mindre grad veae
effektive ndr det gjelder & endre atferden hos til synsobjektene.

Pa kjemikalieomradet er tilsynsaktivitetene bl.a. knyttet til bestemmelser i lover
og forskrifter om at den som produserer eller importerer et kjemisk produkt har
et ansvar for gjennom egne undersgkelser, eller pa andre méter, a serge for at
det finnes en tilfredsstillende utredning for & bedgmme hvilke helse- eller
miljaskader produktene kan forarsake. Ut i fra sine undersakelser om stoffers
eller produkters egenskaper skal produsenter og importerer klassifisere sine
produkter og merke dem i forhold til dette.

En viktig del av tilsynet med kjemikalier skjer pa bakgrunn av forskrift om
forhandsmelding av kjemiske stoffer, forskrift om vurdering og kontroll av
risiko ved eksisterende stoffer, forskrifter om klassifisering og merking av
farlige kjemikalier og forskrift om utarbeidelse- og distribugjon av helse-,
miljg- og sikkerhetsblad for farlige kjemikalier.

Store deler av myndighetenes tilsyn er i dag basert pa prinsippet om intern-
kontroll. Det betyr at virksomhetene overfor tilsynsinspektgrene ma kunne
dokumentere at de har etablert kontrollsystemer og rutiner som ivaretar de
aktuelle lov- og forskriftskravene nar det gjelder asikre et godt arbeidsmiljg,
ytre milj@ og generell sikkerhet. Tilsynsarbeidet og regelverksoppfal gingen far
derved et endret innhold sammenlignet med tradisionelt tilsyn. | stedet for a
kontrollere detaljkrav, rettes tilsynet mer mot revigon og verifikason av hva
virksomhetenes systemer for internkontroll omfatter, hvordan disse systemene
blir brukt og hvordan dette fungerer i forhold til de kravene som det aktuelle
regelverket setter.

Men ved siden av internkontroll og systemrevigon, driver de fleste myndig-
heter i tillegg mer tradisjonell stikkpravekontroll pa sine respektive omrader
ved & gainn og observere den aktuelle produksjonsaktiviteten. Slik stikkprove-
kontroll kan dreie seg om merking av kjemikalier, kvaliteten pd HM S-databl ad,
kjemikalieinnholdet i ulike produktgrupper, import, produksjon og eksport av
ulike kjemikalier og/eller spesiaavfall.

En meget viktig del av tilsynet med kjemikalier skjer som en integrert del av det
generelle tilsynet med lovgivningen om arbeidsmilja. Her er ikke kjemikalier
gitt en spesiell oppmerksomhet og det er heller ikke bygd opp spesialisert
kompetanse rettet mot kjemikalier. Dette er et generalisttilsyn der man ved
siden av eksponering for kjemikalier er opptatt av psykososiale forhold,
belastningslidel ser, tillaser, fare for fall- og klemskader og bygningsmessige
sparsmal. Arbeidet med afaretilsyni forhold til yrkesmessig bruk av farlige
kjemikalier er samtidig en svaa't kompetanse- og ressurskrevende oppgave og
det kan dermed vaae en utfordring & fa generalisttilnaamingen til & fungere.
Tilsynsaktiviteten rettet mot arbeidsmiljg, sveiper innom alle typer virksom-
heter i ale dlags branger og av alle starrelser. Alle virksomhetene (240 000) er
i utgangspunktet — som arbeidsplasser, gjenstand for dette tilsynet. De siste
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arene har kjemikaliefokuset i tilsynet med arbeidsmiljg kommet noei bak-
grunnen, blant annet som en fglge av innfering av systemer for internkontroll.

Tilsyn med kjemikalier skjer ogsd som en del av tilsyn med lovgivningen om
det ytre miljget og miljgvern. Dette tilsynet er langt mer spesiaisert, og det er
bygd opp spesialiserte, haykompetente tilsynsmiljger rettet direkte mot kjemi-
kalier. Det mer spesialiserte tilsynet med ytre miljg, er rettet inn mot bare en
bragkdel av virksomhetene, nemlig de starre industrielle virksomhetene innen
bl.a. prosessindustri. Tilsyn med bruk og handtering av kjemikalier skjer ogsai
forhold til annen type lovgivning innen helse, transport, brann m.v., samt pa
bakgrunn av forskriftene om naaringsmidler, forskrift om gjadselvarer, forskrift
om plantevernmidler og forvareforskriften.

Tilsyn kan som oppgave for myndighetene ses som en forlengelse av regel-
verksutviklingen. Tilsynet skal setil at lover og forskrifter blir fulgt opp. De
myndighetene som skal faretilsyn vil vaare opptatt av a kunne hainnflytelse pa
utformingen av de aktuelle forskriftene de skal fare tilsyn etter. Men i den grad
kjemikalier i noen av myndighetene bare er én av svaat mange faglige temaer,
er det en betydelig utfordring & kunne felge opp dette godt nok.

Tilsynsaktiviteter er arbeidskrevende for naaingsakterene & forholde seg til, og
det har framyndighetenes side vaat lagt stor vekt pa at de ulike tilsynsmyndig-
hetene skal koordinere sine aktiviteter og opptre samlet. Dette gjelder bade det
praktiske knyttet til selve tilsynsinspeksjonen, men ogsa nar det gjelder sank-
sjoner og mer prinsipielle og strategiske sparsmal. Behovet for samarbeid nér
det gjelder giennomfaring av tilsyn er ikke pa samme mate som regelverks-
utvikling preget av tidspress og at framdrift og initiativ legges opp utenfor
norske myndigheters kontroll.

3.1.4 Informasjon

Informasjon utgjer en viktig del av myndighetenes oppgaver. Helt sentralt star
selvfalgelig ansvaret for &informere om lover, forskrifter og ulike retningslinjer
framyndighetene. Slik informasjon gis delvisi skriftlig form og delvis gjennom
direkte kontakt mellom myndighetene og de som bergres av det aktuelle regel -
verket. Informasjon gjennom direkte kontakt gis ogsai tilsynssammenheng.

Myndighetene har ogsa et ansvar for a sarge for at ny informasjon om helse- og
miljefarlige kjemikalier nar dem som gjennom sin adferd kan pavirke bruken av
dem. Dette er en omfattende oppgave. Som vi var inne painnledningsvis, har
myndighetene de siste &rene rettet oppmerksomheten mot den stadig gkende
mengden av produkter som inneholder helse- og miljefarlige kjemikalier. Pa det
norske markedet er det andlatt & vaare ca. 60 000 kjemiske stoffer og produkter
(Rapport fra arbeidsgruppe om Kjemikalieinformasjon, 1999). Gjennom et
produkts livslgp, er det svaat mange ulike aktgrer som kommer i beregring med
produktet, og som man ma sgrge for at handler ansvarlig i forhold til en mal-
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setting om a redusere utslipp av helse- og miljefarlige kjemikalier. Her blir
informasjon et viktig virkemiddel — informasjon som rettes bade mot produ-
senter, importerer, arbeidsgivere og forbrukere. A vagre godt informert om
skadevirkninger av ulike stoffer og mulige erstatningsstoffer, er en forutsetning
for at produsenter kan opptre ansvarlig og dreie produksonen i en mest mulig
miljevennlig retning. P4 samme méte vil den informerte og bevisste forbru-
keren gjennom sine produktvalg, kunne pavirke hva som er lannsom produk-
gon og lgnnsomme produkter.

Det er stor forskjell pa kunnskapsnivaet hos de ulike malgruppene, og dermed
ogsa pa hvilken type informasjon myndighetene ma rette inn mot de ulike
gruppene. Den yrkesmessige handteringen av kjemikalier skjer badei store
bedrifter der det er et hayt kunnskapsniva og interne rutiner som sikrer en
korrekt anvendelse av kjemikalier, og i sma bedrifter der bade kunnskaper og
rutiner kan vaare pa et utilstrekkelig niva. Forbrukernes kunnskapsniva om
kjemikalier, skiller seg fradet man maforvente er til stedei de yrkesmessige
sammenhengene. Man kan dermed si at det blir behov for svaat ulike informa-
sjonsstrategier tilpasset ulike malgrupper og kunnskapsnivaer.

| tillegg er det dlik at ndr ambigonene er & pavirke hele befolkningens atferd i
forhold til dagliglivets mange og relativt ufarlige produkter, blir kravene til
utforming av informasjon annerledes enn nar ambisjonene er ainformere
befolkningen om de f& og svaat skadelige produktene. Nar man med sikkerhet
kan fastsla at et stoff eller produkt (for eksempel et kraftig rengjeringsmiddel)
brukt pa en bestemt méte eller i et bestemt omfang, medfarer akutt fare for
skader pa mennesker eller miljg, er merking med faresymboler et egnet og
legitimt virkemiddel. Men faremerking vil vaare vanskeligere & fa aksept for hos
en produsent av et produkt som inneholder et kjemikalium som ikke er for-
bundet med akutt fare for skader ved normal bruk. Her star man overfor en
betydelig informasjonsstrategisk utfordring.

For mange produkter er det vanskelig a fa sikker kunnskap om hvilken risiko
som er forbundet ved handtering og bruk av dem. Staten vil i siketilfeller ikke
ha et godt legitimitetsgrunnlag for & gripe inn med sterke virkemidler overfor
omsetningen av produktene, og ma finne andre virkemidler enn svartelisting,
advarder og faremerking. Ett alternativ som har vaat brukt en del de siste arene
er en "positiv merking” av de produktene innenfor en produktgruppe som har
de minst skadelige effektene. Her er strategien a gi produsenter og forbrukere
(yrkesmessige savel som private) veiledning og informasjon slik at de blir i
stand til & velge de minst helse- og miljgfarlige produktene og kjemikaliene.

Nedenfor vil vi komme inn pa de virkemidlene som myndighetene bruker i dag
for & spre informasjon om helse- og miljaskadelige kjemikalier. De kan grovt
sett delesi to grupper. For det farste er det ulike typer produktmerking. For det
andre er det ulike forsgk pa & samle og systematisere informasjon.



3.1.4.1 Produktmerking

Informasjon om produktets innhold er en grunnleggende forutsetning for a
endre ettersparselen i markedet, og derved tilbudet og produks onsmansteret.
Systemforskriftene spiller her en viktig rolle.

Databladforskriften (forskrift om utarbeidel se og distribugion av helse-, milja-
og sikkerhetsdatablad for farlige kjemikalier) er rettet mot produsenter,
importerer og omsettere av kjemikalier som gar til yrkesmessig bruk. Den
palegger dem a utforme datablad for de aktuelle produktene. Opplysningene i
databladet skal vaae ik at brukeren fér nadvendig informasjon til &kunne
handtere kjemikaliet pa en forsvarlig mate. Databladet skal inneholdet 16
obligatoriske punkter:

* ldentifikagon av kjemikaliet og ansvarlig firma
*  Opplysninger om kjemisk sammensetning

» Viktigste faremomenter

*  Farstehjelpstiltak

» Tiltak ved brannslukking

» Tiltak ved utilsiktet utslipp

« Handtering og oppbevaring

» Eksponeringskontroll og personlig verneutstyr

* Fysiske og kjemiske egenskaper

» Stabilitet og reaktivitet

*  Opplysninger om helsefare

*  Opplysninger om miljgfare

* Ferning av kjemikalieavfall

*  Opplysninger om transport

*  Opplysninger om lover og forskrifter

* Andre opplysninger av betydning for brukernes sikkerhet og helse

Forskriftene om klassifisering og merking setter krav om at kjemikalier og
produkter som er klassifisert som helsefarlige skal merkes med bestemte
helsefaresymboler. Forskriftene bestar av en hovedforskrift og fem utfyllende
forskrifter, og omfatter alle helse-, milja-, brann- og eksplogonsfarlige
kjemikalier som importeres, produseres eller omsettesi Norge. Regelverket er
rettet mot enhver som produserer, importerer og omsetter farlige kjemikalier for
yrkesmessig eller privat bruk, og fastsetter deres plikt til aserge for at farlige
stoffer blir klassifisert og merket i forhold til deresiboende helse- og
miljefarlige egenskaper. Unntatt er produkter som er regulert gjennom annen
saalovgivning (som legemidler, plantevernmidler, naaringsmidler, kosmetikk,
alkohol, tobakksvarer, férvarer). Disse er ofte underlagt et strengere regelverk
med en utvidet informasjonsplikt. Forskriften omfatter ikke faste bearbeidede
produkter, med unntak av tusjpenner, merkepenner, fargestifter og lignende
(dvs. flytende og pulverformige produkter/stoffer er omfattet av forskriften).
Krav til merking med miljefaremerke har inntil na bare veat gjeldende for rene
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stoffer som er klassifisert som miljefarlige, men det er na vedtatt et nytt EU-
direktiv om stoffblandinger der miljafaremerking inngar.

Det er ogsa utviklet frivillige merkesystemer for produkter som er myntet pa
forbrukere, som det nordiske miljgmerket Svanen, det tyske miljamerket Blaue
Engel og EUs miljgblomst. Merkene angir at produktet er blant de minst milja-
skadelige av tilsvarende produkter pa markedet, i falge bestemte kriterier.
Merkene tildeles etter sgknad til de produktene som det er utviklet kriterier for.
Produsenter og importerer av kjemikalier og produkter er ansvarlige for &
skaffetil vele og videreformidle informasjon om produktenes helse- og
miljsegenskaper, men myndighetene har ansvaret for aleggetil rette for denne
informasjonsformidlingen. Denne tilrettel eggingen kan vaae av forskjellig art.
En form for tilrettelegging er det arbeidet myndighetene gjar innenfor det vi har
klassifisert som kunnskapsoppbygging, for eksempel ved at de utarbeider
kriterier og systemer for klassifisering som bidrar til alette arbeidet for produ-
senter og importerer. En annen form for tilrettelegging er arbeidet innenfor
regelverksutvikling. Herunder kommer blant annet arbeidet med utvidelser av
regelverket for deklarering, klassifisering og merking til for eksempel agjelde
produkter som i dag ikke omfattes av dette regelverket (for eksempel en del
faste, bearbeidede produkter).

3.1.4.2 Samling og systematisering av infor masjon om helse- og
miljefarlige kjemikalier

Ved siden av produktmerking, er opprettel se av databaser og ”informasons-
stasioner” som har til hensikt aformidle en mer samlet oversikt over bruken og
omfanget av helse- og miljgfarlige kjemikalier, viktig i informasjonssammen-
heng. Dette er et omrade som miljemyndighetene ensker a satse mer pa.

| dag finnes det en rekke ulike kjemikalieregistre. Fareklassifiserte produkter
skal registreresi Produktregisteret. Tilsettingsstoffer, kosmetikk, legemidlier og
landbrukskjemikalier registreresi egne databaser. | tillegg spiller Giftinforma-
gonssentralen og stiftelsen GRIP viktige roller som informasjonsformidiere. |
punkt 3.2 gir vi en neamere beskrivelse av disse virksomhetene.

| en beskrivelse av myndighetenes tiltak for & systematisere informasjon om
helse- og miljefarlige kjemikalier hgrer ogsa den sakalte Obs-listen hjemme.
Miljgvernmyndighetene har utarbeidet en Obs-liste som er en oversikt med
eksempler pa kjemikalier som myndighetene anser som ugnskede. Med denne
Obs-listen er ikke hensikten a gi en uttgmmende liste over alle kjemikalier som
myndighetene anser som ugnskede, men den skal reflektere myndighetenes
vurdering av hvilke stoffer som er de mest betenkelige nar kjemikalier med
ugnskede egenskaper sammenholdes med kunnskap om eksponering, bruks-
méter og andre forhold. Listen er en veiledning, og er ikke rettslig bindende.
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3.1.5 Kunnskapsoppbygging

Myndighetenes ansvar for regelverksutvikling, informasjon og tilsyn forutsetter
god oversikt over anvendelsen av farlige kjemiske stoffer i samfunnet, og at de
har kompetanse om farlige egenskaper ved ulike stoffer, omfanget av bruken av
stoffene, hvilken risiko som er forbundet med bruken av dem og hvilke beskyt-
tel sestiltak som eventuelt bar settesinn. Nar det gjelder produksjon, import og
omsetning av farlige kjemiske stoffer, sd er myndighetenes primagre ansvar a
legge forholdene til rette for at produsenter, importarer og arbeidsgivere kan
ivareta sitt ansvar pa en best mulig méte.

3.1.5.1 Vurderinger av stoffersfarlighet

Regelverket fastsetter at enhver som produserer, importerer eller omsetter
farlige kjemikalier til privat eller yrkesmessig bruk, har plikt til & serge for at de
farlige stoffene blir klassifisert og merket i henhold til deresiboende helse- og
miljefarlige egenskaper. Myndighetenes oppgaver kommer her for det ferste
inn ved at de har et ansvar for a utvikle kriterier for hvilke egenskaper som skal
tillegges vekt ved vurderinger av stoffers farlighet.

Det er store forskjeller pa ulike kjemiske stoffers evne til & utlzse hel seskade.
Noen stoffer er irriterende for gyne og hud. Andre kan forarsake lever- og
nyreskader. Stoff kan vaae kreftfremkallende, alergifremkallende og/eller
forarsake skader pa det ytre miljget/naturmiljeet. | den konkrete farevurde-
ringen som gj@res av produsenter og importarer, blir stoffer testet og vurdert i
forhold til de kriteriene for iboende egenskaper som myndighetene har kommet
fram til. SAvel arten av mulig helseskadelig effekt (akutt eller kronisk giftighet,
etsende, allergifremkallende, kreftframkallende, miljafarlig osv.) som graden av
skadene (etsende eller sterkt etsende, giftig eller meget giftig osv.), blir vurdert.
Kjemiske stoffers iboende egenskaper nar det gjelder & forarsake skade pa helse
og miljg, varierer svaat mellom ulike stoffer, men ale stoffer kan fordrsake
noen skader ved et tilstrekkelig hayt eksponeringsniva. | en analyse av stoffers
farlighet, inngadr derfor ogsa a vurdere hvor store mengder av stoffet mennesker
og dyr kan tenkes a bli utsatt for, og ut i fra denne vurderingen, avgjegre om det
finnes risiko for skader. Pa grunnlag av denne typen vurderinger blir stoffer
klassifisert, og det utformes informasjon som skal falge produktenei form av
hel sefaremerking og datablad. Her angis hvilke typer effekter som kan forven-
tes, avhengig av de mengdene som en er utsatt for.

Fordi det er et tungt faglig ansvar & klassifisere stoffer, gar ogsd myndighetene
giennom en del stoffer, vurderer dem i forhold til kriteriene for iboende
egenskaper og utarbeider oversikter der bestemte stoffer er klassifisert. Den
sakalte stofflisten er en eksempelliste som angir myndighetenes klassifisering,
og den er bindende for de stoffene som finnes pa listen.
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Som det framgar, hviler arbeidet med klassifisering og merking pa grunn-
leggende vitenskapelige tester der man ser skadelige effekter palevende orga-
nismer som utsettes for bestemte doseringer over en visstid. Her er man opptatt
av arsaksmekanismene slik de kan observeresi en laboratoriekontekst. Nar
kunnskapen om arsaksmekanismene vedrarende stoffenes iboende egenskaper
med hensyn til & provosere fram helseskader er etablert, og man skal klassifi-
sere og merke produktene som inneholder de aktuelle stoffene, dreler det seg
ikke lenger om en laboratoriekontekst, men om konkrete anvendel sesmater —
ofte i yrkesmessige sammenhenger. For at merkingen av produktene skal ha
mening for brukeren og sette vedkommende i stand til a bruke produktet riktig,
ma den gjeres relevant for det aktuelle bruksomradet. Denne relasionen fram-
kommer tydelig i falgende sitater fra Statens forurensningstilsyns beskrivel se:
"klassifisering og merking gir informasjon om stoffers iboende egenskaper” og
"hensikten er a sikre at brukere av farlige kjemikalier far tilstrekkelig
informasjon om kjemikaliers skadevirkninger, slik at de kan ta ngdvendige
forholdsregler”, (Grunnlagsmateriale for Kartleggingsrapporten Mange kokker
— lite s@l, Statens forurensningstilsyns egenbeskrivelse).

Merkingen ma vaae utformet ut fra det man vet at produktet blir brukt til og
hvordan det blir brukt. Her ligger det en generell risikovurdering i forhold til
helseskade i forbindelse med eksponering. Kunnskap om bruksomradene og
anvendel sesméatene blir dermed et viktig bidrag til arbeidet med merkingen av
produktene. Slik kunnskap finnes hos sektormyndigheter som arbeider for
eksempel overfor landbruk eller med arbeidsmiljg, og det er viktig at disse
myndighetene far anledning til &gi innspill basert pa denne kunnskapen. | neste
avsnitt vil vi komme naamere inn pa denne typen risikovurderinger.

3.1.5.2 Vurderinger av risiko og nytte

Myndighetene har et reguleringsansvar. Det innebaaer et ansvar for a avgjere
om enkelte stoffer skal forbys eller om det skal settes restriksioner pa bruken av
dem. | den sammenhengen blir det en viktig oppgave for myndighetene & holde
aye med utviklingen og a vurdere risikoen ved en bestemt forekomst av ulike
typer kjemikalier. Her inngar & skaffe seg en oversikt over den samlede bruken
av kjemikalier i samfunnet og & veare oppmerksom pa utvikling av skader som
kan skyldes kjemikalier. Registre over sykdommer, misdannelser og dedsfall er
viktige redskaper for & overvake utviklingen. Det samme gjelder malinger av
forekomst av kjemikalier i det ytre miljget. Forstyrrelser i gkosystemet eller
skader pa enkelte arter ma falges opp ik at man kan forsgke & kartlegge
arsakene.

A vurdere effekter av kjemikalier og risiko for skader av kjemikaliebruk, er et
svaat kompetansekrevende felt. Risikovurdering innebazrer at resultater fraen
fareanalyse, der det er pavist en helsefare ved bruk av et stoff, holdes sammen
med eksponeringsinformasjon for a vurdere sannsynligheten for at skade skal
skje og a vurdere skadens omfang. Selv fra et vitenskapelig stasted kan det ofte
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vaae vanskelig a tolke toksikologiske data. Det er mange usikkerhetsfaktorer
som inngar i analysen. | tillegg skal risikovurderinger holdes opp mot nytte-
vurderinger, og dette er vurderinger som bare delviskan gjeres ut i fra et
vitenskapelig grunnlag. Fordeler og ulemper med et bestemt stoff eller en
bestemt handtering av et stoff, vurderes ut fra et politisk og samfunnsmessig
utgangspunkt, og det innebaarer for eksempel at helsefare vurderes opp mot
agkonomiske konsekvenser. Her vurderes ulike positive og negative sider ved
ulike beslutningsalternativer opp mot hverandre. | besutningsunderlaget inngar
selviglgelig informasjon av faktakarakter, men den helhetlige informasjonen er
ofte kompleks med muligheter for ulike tolkninger (SOU 1984:77).

3.1.5.3 Ulikemyndigheter —ulike hensyn og ulik kompetanse

Ulike myndigheter vil vaare opptatt av kompetanseoppbygging pa ulike omrader
nar det gjelder risikovurderinger, blant annet avhengig av hvilke hovedhensyn
den enkelte myndighet skal ivareta. Miljemyndighetene har i stor grad sitt
fokus mot hva som skjer med stoffer ndr de kommer ut i naturen, mot
eksponeringsfaren for mennesker og milj@ og mot de helse- og miljgeffektene
som stoffer dakan forarsake. Her er det blant annet behov for a framskaffe ekt
kunnskap om problemstillinger som er saaregne for Norge, for eksempel knyttet
til Norges kalde klima. De siste arene er det blitt rettet mye oppmerksomhet
mot effekter av utdlipp fradiffuse kilder, for eksempel fra et ukjent antall helse-
og miljefarlige kjemikalier som befinner seg pa markedet i ulike produkter.
Diffuse utslipp farer til at store omrader i miljget utsettes for forholdsvis
begrensede gkninger i konsentragonen av helse- og miljefarlige kjemikalier.
Her vil miljemyndighetene vaare opptatt av afa fram kunnskap om hvilke
kroniske effekter som oppstar ved lang tids lavdoseeksponering, ved hvilke
nivaer effekter oppstar, og hvordan ulike forurensningskomponenter samvirker
(St. meld. nr. 58 s. 179).

Arbeidsmiljemyndighetene har sitt fokus rettet mot risiko for helseskader ved
eksponering av kjemiske stoffer i arbeidsmiljeet. Nar det gjelder eksponering
for farlige kjemiske stoffer, finner man de hayeste eksponeringsnivaene i
arbeidsmiljget, og dermed ogsa hay risiko for alvorlige hel semessige effekter
blant bestemte grupper av arbeidstakere. Men generelt ser man nai industrien
en utvikling der eksponeringsnivaene reduseres. Pa sikt vil derfor antall
arbeidstakere som utsettes for hgye nivaer avta. Samtidig tas det i bruk stadig
nye kjemiske stoffer og produkter. Situasjonen er derfor den at stadig flere
arbeidstakere blir utsatt for komplekst sasmmensatte |avdoseeksponeringer. Man
regner med at ca 10 prosent av arbeidsstyrken eller omkring 200 000 arbeids-
takere er i yrker som gjer at dei sterre eller mindre grad blir eksponert for
kjemikalier i arbeidsmiljget. Ogsa ndr det gjelder arbeidsmilja er man derfor i
dag opptatt av afafram langtidseffekter av lavdoseeksponering for ulike

hel seskadelige kjemikalier.
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Av dledadsfall i Norgei lapet av ett &r, skyldes 50 prosent hjertelidelser. Av
disseigjen regner man med at ca 10 prosent er relatert til arbeidsmiljget.
Arsaksforholdene er her svaat kompliserte & avdekke. Men det synes klart at
lavdoseeksponeringen i arbeidsmiljget, som for store grupper av arbeidstakere
er vesentlig hayere enn den eksponeringen den jevne samfunnsborgeren blir
utsatt for i det ytre miljget, bidrar til en betydelig andel av det samlede syk-
domsbildet i samfunnet. Arbeidsmiljgmyndighetenes saaregne kompetanse nar
det gjelder risikovurderinger, ligger i kunnskap om arbeidsprosesser i ulike
naginger og branger, hvordan kjemikalier blir brukt og anvendelse av
sikkerhets- og verneutstyr.

Ulike myndigheter vil ofte ha ulike holdninger til hva som ber tillegges vekt, og
de kan ende opp med ulike standpunkt, alt avhengig av om dei farste rekke er
opptatt av konsekvenser for ytre miljg, konsekvenser for et effektivt landbruk
(agronomiske hensyn), hensynet til trygg mat eller konsekvenser for et sikkert
arbeidsmiljg, for & nevne noen eksempler pa hensyn som delvis kan vagei
konflikt med hverandre. Det er flere eksempler pa at dette kan faretil at ulike
myndigheter ender opp med ulike konklugjoner i forhold til hvilke begrens-
ninger som ber legges pa bruken av et stoff. Spesielt aktuelt har dette veat i
forholdet mellom miljevernmyndighetene og arbeidsmilj@myndighetene, og det
er blitt ytterligere aktualisert de siste arene etter hvert som miljemyndighetene
er blitt mer produktorientert i sin strategi.

Vi har foran beskrevet endringer i miljgvernpolitikken som en utvikling fra

" utslippsorientering”, med vekt pa”end of pipe’-tiltak, til en " produkt-
orientering” med starre vekt pa renere produksjon, substitusion og livsl gps-
analyse. Denne endringen har fart til at tiltak for & beskytte det ytre miljoet i
stadig sterkere grad griper inn i bedriftenes liv. De matilpasse sin produksjon
til nye miljgkrav som igjen far betydning for arbeidsmilja (Arbetslivsrapport
1998:15, s. 13). Det er ikke lenger snakk om bare a sette inn filtre eller ulike
former for rensemekanismer for & redusere forurensninger fraluft- eller
vannutglipp. | stedet handler det om a gjare det riktig fra begynnelsen, gjennom
avelge produksjonsprosesser og kjemikalier som gjar minst skade pa miljget.

Problemstillingen kan for eksempel vaae at miljavernmyndighetene mener at et
stoff kan ha svaat uheldige konsekvenser for det ytre miljget, og foreslar &
erstatte dette med et annet stoff, som til gjengjeld kan ha negative konsekvenser
pa arbeidsmiljget. La oss bruke PV C-baserte produkter som eksempel. Slike
produkter tilsettes bl.a. mykgjarere for at produktene kan bli teknisk egnet.
PV C brukes blant annet i enkelte gulvtepper. PV C-tepper kan vaae uheldig ut
fraet ”ytre miljg’-synspunkt etter som de inneholder kjemisk sett gstrogen-
lignende substanser, og utvikler saltsyre og klororganiske stoffer nar de
forbrennes. Ut fra et " arbeidsmilj@’ -synspunkt har de derimot den fordelen at
de kan rengjares gjennom vétterkning uten —eller med lite bruk av kjemikalier.
Linoleumsmatter, som kan vaae et alternativ, avgir aldehyder nér de er nye og
ma behandles med kjemikalier i form av ulike typer voks. Ved forbrenning
utvikles ingen klororganiske stoffer, (Arbetslivsrapport 1998:15 s. 27). PVC
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brukes ogsa i beskyttelseshansker. Hvis PV C ikke skal brukes som materialei
beskyttel seshansker, kommer mange trolig til & ga over til latekshansker. Det
kan innebaare gkt risiko for kontaktallergi, etter som lateks inneholder allergi-
fremkallende stoffer (op cit s. 38).

Det kan ogsa vaae konflikt mellom forskjellige arbeidstakeres interesser. Den
som vasker et gulv vil gjerne at det skal vaae lettstelt og dermed gjerne vaae
laget av materialer som gir en glatt overflate, slik som for eksempel PVC. Men
den som arbeider pa et gulv hele dagen, vil gjerne unnga abli utsatt for helse-
skadelige gasser som avgis fra PV C. Her kan det ogsa ligge grunnlag for
motsetninger mellom pa den ene siden hygiene- og hel sehensyn som tilsier at
man bar velge glatte overflater, og arbeidsmiljghensyn som kan innebage at
man ber velge gulv med ru overflate og dermed mindre fare for a skli. Et annet
ofte referert dilemma er valget mellom oljemaling og lateksmaling. Oljemaling
utgjer et arbeidsmiljgproblem for malere, fordi denne typen maling inneholder
lgsemidler. Lesemidler avgis saalig ved pafering av malingen, men palengre
sikt er oljemaling mindre problematisk for den som skal oppholde seg i
rommene, da det avgis forholdsvis lite gasser over tid. For malere er lateks-
maling a foretrekke, da det ved pafaring avgis sma mengder gasser. Men
lateksmaling inneholder farlige tilsetningsstoffer, bl.a. " hormonhermere” som
lekker ut over lang tid, og dette er dermed et hel seproblem for den som skal
oppholde seg mye i de rommene der produktene er benyttet..

Disse eksemplene viser at det kan vaare vanskelig & komme fram til |@sninger
som béde vil vaare brafor arbeidsmiljget og som vil bety en redusert belastning
paytre miljger. Men deillustrerer ogsa hvor viktig det er at ulike hensyn blir
veid opp mot hverandre, og at kunnskap bade om virkninger pa arbeidsmilja og
paytre miljg malegges til grunn nar det utvikles nye tiltak pa kjemikalie-
omradet, det vaare seg ved fastsettelse av grenseverdier eller ved beslutninger
om substitugjon.

3.1.5.4 Ulikestrategier for kunnskapsoppbygging

| arbeidet med a holde et @ye med utviklingen og i vurderingen av risiko

knyttet til bruk av kjemiske stoffer, er tilgangen pa kompetanse helt avgjerende.
For aivareta disse oppgavene trenger myndighetene bred kompetanse innen
kjemi, humantoksikologi, gkotoksikologi, yrkeshygiene m.m. For det mer
rutinemessige tilsynsarbeidet kan basi skunnskaper vaae tilstrekkelig, men for
en del spersmdl angaende kjemikaliers effekter pa mennesker og miljg, er det
behov for hgy vitenskapelig kompetanse. Sparsmalet blir sai hvilken grad
myndighetsorganer som Statens forurensningstilsyn (SFT), Direktoratet for
arbeidstilsynet (DAT), Direktoratet for brann- og eksplosjonsvern (DBE),
Oljedirektoratet (OD), og Statens landbrukstilsyn (SLT) ber ha av denne typen
vitenskapelig kompetanse internt, eller om de skal basere seg pa a kjgpe den fra
andre. Her har myndighetene i dag valgt noe forskjellig strategi. Statens
forurensningstilsyn og Direktoratet for arbeidstilsynet har i begrenset grad bygd
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opp egen kjemikaliefaglig kompetanse internt, og bruker Statens institutt for
folkehel se og Statens arbeidsmiljginstitutt i tillegg til bidrag fraforsknings-
miljeer ved universiteter og hgyskoler. Her synes det imidlertid & vaare en stor
forskjell mellom Statens forurensningstilsyn og Direktoratet for arbeidstilsynet,
der Statens forurensningstilsyn i langt starre grad enn Direktoratet for arbeids-
tilsynet gjar nytte av eksterne kompetansemiljger. Statens landbrukstilsyn har
derimot bygd opp egen kompetanse, og er i dag det forvaltningsorganet som
har det sterste integrerte miljget, og som dekker bade humantoksikologi og
gkotoksikologi. Men ogsa de er avhengig av & hente inn ekstern kompetanse pa
enkelte fagfelt.

3.2 Organisering i kjemikalieforvaltningen

Organisering kan i utgangspunktet ses som et virkemiddel for a regulere atferd
med sikte pa afaivaretatt et bestemt hensyn. Ofte bygges det opp egne organi-
sasioner for aivareta det aktuelle hensynet. Nar det gjelder samfunnshensyn
knyttet til risiko ved bruken av kjemikalier, er det ikke bygd opp egne organisa-
goner for ivareta dette hensynet spesielt.

| stedet har bestemte samfunnshensyn knyttet til anvendelsen av bestemte
stoffer og produkter, fétt en organisatorisk forankring ut fraen mer partiell og
trinnvis historisk prosess. Kjemikalier er i stor grad plassert som en del av
ansvaret hos organisasjoner som er etablert for divareta andre hensyn og
formal. Dette har fert til at vi i dag star med en kjemikalieforvaltning preget av
et stort mangfold. Det er 12 akterer som utgjer kjemikalieforvaltningen dlik vi
har definert den i dette progjektet (ansvarlige departementer i parentes):

» Direktoratet for arbeidstilsynet (KRD)

» Statens arbeidsmiljginstitutt (KRD)

» Direktoratet for brann- og eksplogjonsvern (KRD)
* Oljedirektoratet (KRD)

* Produktregisteret (KRD)

o Statensforurensningstilsyn (MD)

» Giftinformasjonssentralen (SHD)

» Statens helsetilsyn (SHD)

» Statenslegemiddelkontroll (SHD)

» Statensingtitutt for folkehelse (SHD)

» Statenslandbrukstilsyn (LD)

» Statens nagingsmiddeltilsyn (LD, (FID, SHD))

Nedenfor vil vi gi en kort beskrivelse av disse virksomhetene.
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3.2.1 Aktarer i kjemikalieforvaltningen — virksomhetsbeskrivelser
3.21.1 Direktoratet for arbeidstilsynet (DAT)

Direktoratet for arbeidstilsynet er underlagt Kommunal- og regional departe-
mentet. Etaten bestar av Direktoratet for arbeidstilsynet og 13 distriktskontorer.
Distriktene er ansvarlige for det utevende tilsynet med virksomhetene. Direkto-
ratet for arbeidstilsynet skal gi retningslinjer og stette distriktenes arbeid.

Direktoratet for arbeidstilsynet har forvaltnings-, tilsyns- og informasjonsopp-
gaver i forhold til arbeidsmilj@loven, og har et overordnet mal om & medvirke
til et fullt forsvarlig arbeidsmilja for ale. | den forbindelse har etaten ansvar for
autvikle regelverk og fare tilsyn med all yrkesmessig bruk av kjemikalier.
Tilsynet er sdledes ikke begrenset til enkelte typer kjemikalier, men retter seg
mot arbeidsmiljeet i alle virksomheter der arbeidet er av en dlik karakter at
arbeidstakerne blir eksponert eller kan bli eksponert for kjemikalier.

Direktoratet for arbeidstilsynet skal fare tilsyn med ca 240 000 virksomheter,
og dai forhold til sveat mange problemer og skadetyper. Skader pa grunn av
kjemikalieeksponering utgjer bare en liten del av det ansvarsomradet Direkto-
ratet for arbeidstilsynet har. | 1999 ble det fokusert spesielt pa Belastnings-
lidelser, psykososiale problemer, alergi og overfalsomhet, samt skader pa
grunn av ulykker.

Direktoratet for arbeidstilsynet har 458 ansatte, malt i arsverk, fordelt pa132 i
direktoratet og 323 ved distriktskontorene.

3.2.1.2 Direktoratet for brann- og eksplogonsvern (DBE)

Direktoratet for brann- og eksplosonsvern er underlagt Kommunal- og
regional departementet. Direktoratet er nasjonal fagmyndighet pa brann- og
eksplogjonslovgivningen, inklusive omradene landtransport av farlig gods og
vaesker og gasser under trykk.

Direktoratets formal er darbeide for averneliv, helse, miljg og materielle
verdier mot skader forarsaket av brann, eksplosjon og farlige stoffer. Brann- og
eksplogonsrisiko er dels knyttet til produktenes kjemiske egenskaper og dels
knyttet til handteringen av dem. Direktoratets sentrale virkemidler er regel-
verksutvikling, tilsyn, kompetanseoppbygging og informasjonsarbeid.

Direktoratet for brann- og eksplogonsvern har 100 ansatte, malt i arsverk.
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3.2.1.3 Oljedirektoratet (OD)

Oljedirektoratet er underlagt Olje- og energidepartementet i ressursforvaltnings-
og administrative saker og Kommunal- og regionaldepartementet i spgrsma om
sikkerhet og arbeidsmilja. | denne forbindelsen er det farst og fremst den delen
av Oljedirektoratets virksomhet som harer inn under Kommunal- og regional-
departementet, som er interessant.

Oljedirektoratets virksomhetsidé er at etaten skal legge il rette for hgyest mulig
verdiskaping og bidratil at petroleumsvirksomheten drives sikkert, at
ressursene utnyttes forsvarlig og at miljgmessige hensyn ivaretas.

Oljedirektoratet er delegert forskriftsmyndighet pa sikkerhets- og arbeidsmiljz-
omrédet og bistar Kommunal- og regional departementet i utarbeidelse av
forskrifter pA overordnet nivaogi lovarbeid. Det er etablert en saarskilt ordning
av tilsynet med sikkerheten i petroleumsvirksomheten som blant annet bygger
pa et samarbeid mellom Oljedirektoratet, Statens hel setilsyn og Statens
forurensningstilsyn. Oljedirektoratet er koordinerende myndighet i forhold til
de myndighetene som har et selvstendig ansvar (Statens helsetilsyn og Statens
forurensningstilsyn), og har et overordnet ansvar for a setil at det samlede
myndighetstilsynet ivaretas pa best mulig méate. Oljedirektoratet driver ogsa
utstrakt informasjonsvirksomhet.

Oljedirektoratet har 362 ansatte, malt i arsverk.

3.2.1.4 Statensarbeidsmiljginstitutt (STAMI)

Statens arbei dsmiljginstitutt er underlagt Kommunal- og regional departementet,
og er et medisinsk og naturvitenskapelig forskningsinstitutt. Instituttet utvikler
og formidler kunnskap om sammenhengen mellom arbeid og helse gjennom
forskning, utredning og opplysning. Instituttet er en sentral faglig samarbeids-
partner for Direktoratet for arbeidstilsynet.

Statens arbeidsmiljginstitutts overordnede mdl er viasin virksomhet a gjare
norsk arbeidsliv i stand til & skape et arbeidsmilja som forebygger sykdom og
fremmer god helse. De viktigste malgruppene for instituttet er arbeidsmilje-
myndigheter, verne- og helsetjenesten i virksomhetene og arbeidslivets
organisasjoner.

Instituttet har 125 ansatte, malt i &rsverk.



3.2.1.5 Produktregisteret

Produktregisteret er underlagt Kommunal- og regional departementet. Produkt-
registeret er opprettet for a ragonalisere innsamling av kjemikalieinformasjon
til bruk i HM S-arbeid og skal vaare statens sentrale register pa dette omradet.
Databasen inneholder fullstendig sammensetning av kjemiske produkter.
Produktregisteret er et serviceorgan for Direktoratet for arbeidstilsynet,
Oljedirektoratet, Giftinformasjonssentralen, Statens forurensningstilsyn og
Direktoratet for brann- og eksplogonsvern i deres forebyggende HM S-arbeid.
Produktregisteret kan dessuten bidra med dpen informasjon til andre som har
oppgaver innenfor helse-, milja og sikkerhetssektoren.

Produktregisteret har 18,5 ansatte, malt i arsverk.

3.2.1.6 Statensforurensningstilsyn (SFT)

Statens forurensningstilsyn er underlagt Miljeverndepartementet. Direktoratet
har ansvar for & framlegge bes utningsunderlag for departementet i arbeidet
med forurensningsspearsmal. | tillegg har direktoratet et utevende ansvar nér det
gjelder 1) pdlegg og kontroll vedragrende tiltak mot industriforurensninger,

2) akutt forurensning, 3) kjemiske stoffer og produkter og 4) overvakning av
forurensningstilstanden i luft og vann.

Statens forurensningstilsyn har ansvar for regelverksutvikling, tilsyn og infor-
masjon i forhold til forurensningsloven, produktkontrolloven og genteknologi-
loven. Statens forurensningstilsyn driver bade eget tilsyn og har fylkes-
mennenes miljevernavdelinger som operativt tilsynsorgan. Nar det gjelder
helse- og miljgfarlige kjemikalier, faller det hovedsakelig inn under det tilsynet
som Statens forurensningstilsyn driver selv. Her har de blant annet ansvar for a
fare tilsyn overfor produsenter og importarer av helse- og miljefarlige kjemi-
kalier og produkter.

Statens forurensningstilsyn har 305 ansatte, malt i arsverk.

3.2.1.7 Statenshelsetilsyn (Htil)

Statens hel setilsyn er underlagt Sosial- og hel sedepartementet, og har det
overordnede faglige tilsynet med helsetjenesten i landet. Fylkeslegene er faglig
administrativt underlagt Statens helsetilsyn.

Formalet med virksomheten er adrive tilsyn og radgivning for afaen trygg

hel setjeneste. Statens helsetilsyn skal pa sitt omrade gi faglige réd og informa-
gon til departementet, fylkeslegen, den statlige hel seforvaltningen for avrig
samt til hel setjenesten og befolkningen. Fylkeslegene utfarer tyngden av
tilsynsoppgavene, som er afere tilsyn med helsetjenesten og alt hel sepersonell.
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Statens helsetilsyn farer tilsyn med medisinomsetning og bruk, medisinsk
utstyr, narkotika, blod og med bestemmelser om lov om hel semessig beredskap.
| tillegg til disse oppgavene deltar ogsa Statens helsetilsyn i regelverksarbeid.

Statens helsetilsyn har 154 ansatte mdlt i arsverk. | tillegg har Fylkeslegene 176
ansatte malt i arsverk.

3.2.1.8 Statensinstitutt for folkehelse (Folkehelsa)

Statens institutt for folkehelse er underlagt Sosial- og hel sedepartementet.
Instituttet driver egen forskning og produktutvikling, omsetter forsknings-
resultater til praktisk bruk og sammenstiller og formidlier kunnskap.

Avdeling for miljgmedisin er sterkt engagjert i arbeidet med kjemikalier, og
arbeider etter falgende mal settinger:

 dekke myndighetenes behov for miljgmedisinsk utredning og radgivning
bistd myndighetene med kjemisk analyse av miljagifter

 utfare miljgmedisinsk forskning pa hgyt niva

 bistd myndigheter og andre med teknisk hygienisk ekspertise

» utfere miljgmedisinsk undervisning og informasjon

Statens institutt for folkehel se utarbeider det faglige grunnlaget for Statens
forurensningstilsyns regulering av kjemikalier og bistar ogsa andre etater i
kjemikalievurderinger, for eksempel Direktoratet for brann- og eksplogons-
vern.

Statens institutt for folkehelse har 450 ansatte malt i &rsverk, hvorav 85 fast

ansatte som arbeider ved Avdeling for miljgmedisin. Avdelingen har 8 eksternt
|annede som arbeider med kjemikalier.

3.2.1.9 Giftinformagonssentralen

Giftinformagjonssentralen er underlagt Sosial- og hel sedepartementet, og skal

gi informasjon og radgivning i forbindelse med akutte forgiftninger, og ved fare
for forgiftninger. Dette gisi hovedsak over telefon. Det gis ogsa skriftlig infor-
magjon til sykehus, leger og allmennheten.

Giftinformagjonssentralen har 17 ansatte.
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3.2.1.10 Statenslegemiddelkontroll (SLK)

Statens legemiddelkontroll er underlagt Sosial- og hel sedepartementet, og skal
ivareta forbrukernes og hel sevesenets behov for effektive og sikre legemidler.

Statens legemiddelkontroll har ansvar for godkjenning og kontroll av ferdige
legemidler. Det innebagrer at etaten foretar en faglig vurdering av nye lege-
midlers effekt, sikkerhet og kvalitet far preparatet eventuelt registreres/tillates
markedsfert. Mest relevant i forhold til kjemikalieforvatningen, er Statens
legemiddelskontrolls ansvar for & godkjenne kjemiske desinfeksonsmidler til
bruk i helsevesenet og akvakulturanlegg.

| tillegg til dette forvaltningsansvaret, har Statens legemiddelkontroll ansvar for
abidratil riktig bruk av legemidler, blant annet gjennom a presentere produ-
sentngytral informasjon om godkjente legemidler, og motta og falge opp
meldinger om bivirkninger.

Statens legemiddelkontroll har 122 ansatte, malt i arsverk.

3.2.1.11 Statenslandbrukstilsyn (SLT)

Statens landbrukstilsyn er underlagt Landbruksdepartementet. Hovedmalene for
Statens landbrukstilsyn er a bidratil et landbruk som:

 far konkurransefortrinn ved god plantehelse og innsatsvarer av hay kvalitet
» produserer helsemessig trygge matvarer
* ivaretar hensynet til et godt natur- og arbeidsmiljga.

Innen kjemikalieforvaltningen har Statens landbrukstilsyn ansvar for regel-
verksutvikling, tilsyn og informasjon i forhold til tre lover med tilhgrende
forskrifter. Det er 1) Lov om plantevernmidler, 2) Lov om handel med gjadsel
og jordforbedringsmidler og 3) Lov om tilsyn med forvarer. Statens landbruks-
tilsyn har sdledes flere oppgaver innen kjemikalieforvatningen, hvor forvalt-
ningsansvaret for plantevernmidler er det mest omfattende.

Statens landbrukstilsyn bestar av en sentral etat, og et distriktsapparat for
planteinspeksjon.

Statens landbrukstilsyn har 119 ansatte, malt i arsverk. 25 av disse er tilsatt ved

distriktskontorene. Seksjon for plantevernmidler er plassert innen avdeling for
plantevernmidler, for og teknikk. Seksjonen har 13 ansatte.
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3.2.1.12 Statens naeringsmiddeltilsyn (SNT)

Statens naaingsmiddeltilsyn er administrativt underlagt Landbruksdeparte-
mentet, men forvalter naaringsmiddellovgivningen som er underlagt Sosial- og
hel sedepartementet, Landbruksdepartementet og Fiskeridepartementet.

Statens nagringsmiddeltilsyns viktigste oppgave er & verne forbrukerne og serge
for at maten er i samsvar med de kravene som skal sikre trygg mat. Herunder
kommer et ansvar for kartlegging og overvakning innenfor feltet; bruk av og
rester av kjemiske stoffer i nagringsmidier.

Statens nagringsmiddeltilsyn skal utvikle regelverket og pase at det blir fulgt.
Tilsynsapparatet innen nagingsmiddelomradet er dels lagt til statlig niva og dels
er det lagt til kommunalt/interkommunalt niva Statens naaingsmiddeltilsyn har
ogsa et ansvar for kunnskapsoppbygging i forhold til risikofaktorer i mat og
malrettet informasjon.

Statens nagringsmiddeltilsyn har 96 ansatte, malt i arsverk.

3.2.2 Generelt om organisering av oppgavene i kjemikalie-
forvaltningen

Ansvarsomrader og oppgaver er fordelt pa disse aktarene etter ulike prinsipper
for spesiaisering, ikke sd mye som resultat av en bevisst analytisk vurdering,
men mer av historiske arsaker: Det er fordeling av ansvar ut fra hvilket hensyn
som skal ivaretas (ytre miljg, helse, arbeidsmiljg,) etter samfunnssektor
(landbrukssektoren) og etter type risiko (brann- og eksplosonsfare), samt
kombinasjoner av disse.

If@lge brev fra Miljaverndepartementet av 10.06.97, er arbeidet med kjemi-
kalier fordelt pa felgende méte mellom etater og departementer (det bemerkes
at denne oversikten er mer omfattende enn kartleggingsrapporten, bl.a. er avfall
og radioaktive stoffer og produkter tatt med.):
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Tabell 1 Oversikt over kjemikalierelaterte oppgaver fordelt pa
departementer og underliggende etater

Ansvar somr ade Departement Ansvarlig myndighet/ etat

Teknisk sprit SHD SFT/Rusmiddeldirektoratet/
Nemnda for teknisk sprit

Medisinsk utstyr SHD Hitil

Biocider

Skadedyrbekjempel se MD/SHD Folkehelsa

Plantevernmidler LD SLT

Gjeadsel og LD SLT (SFT miljetiltak)

jordforbedringsmidler

Plantevernmiddelrester i SHD/LD SNT/SLT

nagringsmidler

Tilsetningsstoffer og SHD SNT

fremmedstoffer i nagingsm.

Kosmetikk SHD SNT

Legemidler (human/veterinaa | SHD/LD Htil/Statens legemiddel -

medisin) kontroll

Sera, biologiske preparater SHD Htil/Statens legemiddel -
kontroll

Biologiske preparater av LD/SHD SNT

animal sk opprinnelse men

ikke legemiddel

Bioteknol ogi/mikrobiologiske | MD/SHD/LD SFT/DN/Folkehelsa

produkter og GMO

Desinfeksjonsmidler MD/SHD/LD/ SNT/SFT/Statens lege-

FID middelkontroll/Fiskeri-

direktoratet/Statens dyre-
hel setilsyn

Innel uft SHD/MD/KRD/ |SHD/ SFT/DAT

BFD

Leketay MD/BFD SFT/PE

Faste bearbeidede artikler MD/BFD SFT/PE

Helsefarlige stoffer, bruk og | UD Sefartsdirektoratet

oppbevaring om bord pa
fartayer
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Tabell 1 fortsetter:

Ansvar somr ade Departement Ansvarlig myndighet/ etat

Transport av farlig gods SD/UD/KRD DBE/Luftfartsverket/
Sjefartsdirektoratet

Radioaktive stoffer og SHD Statens stralevern

produkter

Avfall MD/KRD/SHD | SFT/DAT/DBE/OD/HItil/
Statens stralevern

Registrering av kjemikalieri | MD/KRD/LD/ | SFT/DAT/DBE/SLT/SNT/

bruk SHD OD/Htil/Statens lege-
middelkontroll/Statens
stralevern/ Fiskeri-
direktoratet

Generelleforskrifter

Klassifisering og merkingav | MD/KRD SFT/DAT/DBE/OD

farlige kjemikalier

Datablader KRD/MD DAT/SFT

Forhandsmelding av nye MD/KRD SFT/DAT

kjemiske stoffer

Vurdering og kontroll av MD/SHD/LD SFT/SNT/SLT(DAT/DBE

risiko i eksisterende stoffer samarbei dspartnere)

Eksport/import av visse MD/LD SFT/SLT

farlige kjemikalier

Begrensningsdirektivet MD SFT/(DBE)

Forskrift om spesiaavfal MD SFT/FMVA

Lagring av kjemikalier og MD/KRD/SHD | SFT/DAT/DBE/Statens

avfall stralevern

Det store antallet aktarer og delingen av ansvar mellom disse aktarene, farer til
et betydelig behov for koordinering. Pa bakgrunn av dette, er det mellom en del
etater etablert formaliserte samarbeidsrelagjoner som er stadfestet i samarbeids-
avtaler. Samarbeidsavtalene er forskjellige i detaljeringsgrad og i grad av for-
pliktelse.

| en del tilfeller er det imidlertid ikke etablert samarbeidsavtaler og samarbeidet
er basert pa uformelt samarbeid og kontakt. Dette har bl.a. & gjere med at man
har knappe ressurser og nadig gnsker a binde seg opp til omfattende, for-
pliktende og ressurskrevende | gpende samarbeidsordninger. Men manglende
samarbeidsavtaler har ogsa a gjare med kommunikasjonsproblemer, pga. store
forskjeller mellom etatene pa en rekke omrader.
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Et grunnleggende resonnement innen organisasjonsteori er at maten en oppgave
blir last pdi en organisasion, pavirkes av trekk ved den organisasjonen som star
for oppgavel gsningen.

En del av de organisasonene som er involvert i kjemikalieforvaltningen er
relativt ulike ndr det gjelder hvilke hensyn de ivaretar. Noen hensyn er svaat
omfattende og langsiktige ndr det gjelder hva som skal beskyttes og andre er
mer avgrensede og kortsiktige. Ivaretakelsen av disse hensynene vil i mange
tilfeller kunne skje uten at tiltak og reguleringer motivert i de ulike hensynene,
kommer i konflikt med hverandre. Men i noen tilfeller vil slike motsetnings-
forhold mellom ulike hensyn kunne oppsta.

Etatene er ulike nér det gjelder prioritering av kjemikalier. Kjemikalie-
sparsma utgjer i mangetilfeller en relativt liten del av etatenes samlede opp-
gaveportefglje. Bare Produktregisteret har kjemikalier som sitt eneste oppgave-
omréde. Koblingen til andre oppgaver medvirker til at etatene har ulik ressurs-
messig og policymessig prioritering av kjemikalier. Etatene er underordnet
departementer med ulikt forhold til kjemikalier som samfunnsproblem og
etatene far ulik oppmerksomhet fra departementene.

Etatene er ulike nér det gjelder ressurser. De har ulik ressurssituasion og
ressurstildelingen synes ikke alltid godt avstemt i forhold til oppgavemengden
for hver enkelt etat.

Etatene arbeider i forhold til ulike typer risikoer, som bergrer sasmfunns-
grupper av ulik starrelse, i ulik grad er akutte og alvorlige, og som har en
kortere eller lengre tidshorisont nar det gjelder utvikling av sykdom hos
mennesker eller gdeleggel se av det ytre miljget. Ressursinnsats og oppmerk-
somhet overfor ulike typer risikoer, varierer. Hvilke risikoer som fortjener starst
oppmerksomhet er et verdimessig omtvistet og vanskelig sparsmal.

Etatene er ulike nar det gjelder kunnskap og kompetanse. Etatene befinner seg
innenfor ulike kunnskapstradisjoner og har ulik intern kompetanse. Noen av
etatene har betydelige kjemikaliefaglige ressurser innen eget hus, mens andre
har en mer rendyrket forvaltningskompetanse. Etatene er ogsa ulike nér det
gjelder ressursmessige forutsetninger til & kunne trekke veksler pa ekstern
kjemikaliefaglig kompetanse. Etatenes kompetanse nar det gjelder kjemikalier,
er i noen tilfeller naat knyttet til anvendelsen i bestemte naaringsbrangjer, de
aktuelle produksonsprosessene og effekter som er knyttet til bruken, mens
andre etater har mindre kompetanse om dette og mer generell kompetanse om
sykdomshilde i befolkningen eller generell kompetanse om stoffenes og
produktenes egenskaper.

Etatene er ulike nér det gjelder forvaltnings- og reguleringstradisoner. De
har ulike handlingsmodeller og har ulikt forhold til hvilke kunnskapsgrunnlag
som anses nadvendig for diverksette reguleringer og restriksjoner gitt en risiko
for en gruppei befolkningen. Blant miljavernmyndighetene ses”fare var” -
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prinsippet som helt grunnleggende. Man mener at mangel pa vitenskapelig
sikkerhet om skadevirkninger ikke skal bli brukt som grunn til a utsette
miljeverntiltak *. Arbeidsmiljgmyndighetene er imidlertid mer skeptiske til
dette. De ser seg selv som en del av et konsensus-regime der forholdet til
partenei arbeidslivet er sentralt, og argumenterer med at de ikke vil innfare
restrikgoner som kan sette syssel setting og |ennsomhet i en industribrange i
fare uten at det er godt dokumentert, hvilken effekt bruken av et stoff har,
hvilken risiko bruken medfarer og hvor stor gruppe i befolkningen som er
involvert.

Ulike samfunnshensyn, kunnskapstradisjoner, handlingsmodeller, regulerings-
tradisjoner og risikovurderinger ma med dagens organisering ofte brytes mot
hverandre mellom etatene og ikke innenfor etatene. At de ulike stastedene
brytes mot hverandre mellom etatene og ikke innen etatene, betyr store
utfordringer for samarbeidet mellom dem.

| det politisk-administrative systemet finnes mange eksempler pa at det i
organisagoner som tilhgrer en bestemt sektor finnes et dominerende tankegods
og at man i disse organisasonene finner en sammenkobling av et bestemt
knippe av karakteristika som henger ngye sasmmen. Man omtaler ofte en slik
gruppe av organisasjoner som segmenter. Slike segmenter kan besta av ulike
organisasoner og institugoner. Personene som er en del av et segment kan
vage forskere, politikere, byrakrater og ledere av frivillige organisasjoner.
Personene deler de samme verdiene og normene og har relativt ens oppfatning
om hva myndighetene skal gjare og hvordan de skal gjere det. En slik segmen-
tering antydes ogsa finnes i kjemikalieforvaltningen. Tydeligst kan man kanskje
se dette nar det gjelder det man kan kalle ” miljgsegmentet” og " arbeidsmiljz-
segmentet”.

Innen " miljgsegmentet” er det en "fare var”-orientert regul eringstradison som
bygger pa bestemte méter alegge til grunn kunnskap om arsak- og virkings-
forhold og henger sasmmen med vektlegging av (langsiktige) risikoer for store
deler av befolkningen knyttet til & beskytte det ytre miljzet.

Innen " arbei dsmiljasegmentet” har man en mer "forsiktig” reguleringstradision
som bygger pa en noe annen méte a gjare bruk av kunnskap om arsak og
virkning og som henger sasmmen med vektlegging av risikoer ved arbeids-
miljget til avgrensede grupper arbeidstakere.

Samlingen innen segmentene om et felles tankegods gjer at det kan oppsta
tendenser til mentale skott overfor andre segmenter og at samarbeid patvers av
sike skott kan vaare vanskelig afatil. Ulikhetene nar det gjelder mulighet til &
bygge opp intern kompetanse, ressursmangel i etatene og ulik prioritering av
kjemikalier i etatene, kan vaae med pa a forvanske samarbeidet ytterligere. |

* Effektiv forvaltning p& kjemikalieomrédet s. 30.
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den relativt oppsplittede kjemikalieforvaltningen kan man se dette som et
problem i forhold til en helhetlig kjemikaliepolitikk.

Flere av disse forskjellene mellom myndighetene vil man ikke kunne finne
endelige organisatoriske | @sninger pa. Staten vil uansett ha flere samfunns-
hensyn divareta, og representanter for de involverte organisasionene vil i
arbeidet med a sikre at ulike hensyn blir ivaretatt, samtidig arbeide for at ulike
kunnskapstradisjoner, risiko-/nyttevurderinger, handlingsmodeller og regule-
ringstradigoner blir lagt til grunn.

Noen av de papekte dilemmaene og problemstillingene i beskrivelsen, bunner i
den etablerte oppgavefordelingen mellom etatene og kan tenkes & fordre endret
oppgavefordeling eller strukturendringer. Andre dilemmaer som ulikheter i
intern kompetanse, mangelfulle samarbeidsordninger, ressursmangel og ulik
prioritering av kjemikalier, kan tenkes & kunne justeres uten endringer i opp-
gavefordelingen eller i organisasonsstrukturen.

Det er et overordnet mdl for staten afatil en vissgrad av helhet i kjemikalie-
politikken og at samfunnshensynene blir forsvarlig avveid pa regjeringsnivaog
effektivt og enhetlig artikulert mot EU pa fagekspertniva. | det fglgende vil vi
beskrive organiseringen av oppgavel gsningen og preve & peke pa sider som
representerer dilemmaer og utfordringer nar det gjelder arealisere denne over-
ordnede mal settingen om en helhetlig politikk.

3.2.3 Regelverksutvikling, ansvarsfordeling og samarbeid
3.2.3.1 Regelverksutvikling —stadig mer preget av EU

Blant de ulike myndighetsoppgavene er det saalig regelverksutviklingen som
de seneste &rene har tilt den norske kjemikalieforvaltningen pa nye prover.
Dette er fordi regelverksutviklingen er blitt ytterligere internasjonalisert som
falge av ES-medlemsskapet. Det norske kjemikaliearbeidet er avhengig av
regelverk som utvikles og vedtasi EU. EU har initiativ og regi nar det gjelder
framdrift, og arbeidet foregar basert pa EUs arbeidsformer.

Det at ansvaret er spredt paflere aktarer, innebager en langt sterre utfordring i
forhold til pavirkning av nytt regelverk i EU, sasmmenlignet med arbeidet med
implementering av EU-regler i norsk regelverk. Nar nye EU-regler er besluttet,
er det lite man franorsk side kan gjgre annet enn afinne fram til en fornuftig
innarbeidelsei norsk regelverk. Regien og framdriften i dette arbeidet har man
selv pa norsk side langt mer réderett over, selv om det ogsa her ofte vil veae
besluttet en tidsplan pa europeisk niva.

De norske etatene som har ansvar for kjemikalieforvaltningen er til delsi
omfattende grad involvert i EUs beslutningsprosesser. Arbeidet med regel -
verksutvikling er preget av store saksmengder, korte tidsfrister, haye krav til
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ekspertkompetanse og behov for hurtig og inngaende dialog mellom involverte
etater for utforming av posisoner og avklaring av fullmakter og mandater.

Arbeidsmengden, arbeidsméten og karakteren av arbeidet knyttet til regel-
verksutvikling er endret uten at det har funnet sted noen tilsvarende markert
akning i ressurstilfarselen. De norske rutinene og samarbei dsmgnstrene mellom
etatene har vaat justert som fglge av EZJS-avtalen, men i etatene er det tvil med
hensyn til hvorvidt ordningene er godt nok tilpasset. Den norske politiske ambi-
sionen er at man skal utnytte de mulighetene som finnestil & pavirke regel-
verksutviklingen i EU, selv om man ikke kan delta pa den politiske arenaen.
Det tilsier at arbeidet knyttet til ekspertkomitéenei EU mavaare organisert pa
en mest mulig effektiv méte. Dersom Norge vil oppnanoei EU, ma man vaae
pa banen nér det skjer, med de rette akterene, med velbegrunnede argumenter,
faglig dokumentasjon og fullmakter som gir handlingsrom.

3.2.3.2 EU-regelverk og norsk regelverk

Norsk regelverk pa kjemikalieomradet er i seg selv relativt uensartet og opp-
splittet og bagrer preg av at ansvaret for kjemikalier har vaat fordelt pa mange
etater. Norsk lovgivningstradision adskiller seg fraEUs ved at den er mer
innrettet pa rammekrav og har et grovere detaljeringsniva. EU-tradison for hva
som skal byggesinn i et bestemt regelverk samsvarer ikke med norsk tradisjon
for fordeling av ansvar mellom etater, og dette betyr at man i mange tilfeller far
deling av ansvar mellom etatene, der hver etat ivaretar hver sine deler av et EU-
direktiv. Dette innebaaer betydelige organisatoriske utfordringer.

Denne spredningen av ansvar for oppfelging av ett EU-direktiv paflere norske
myndigheter, skaper et stort behov for samarbeid nar det gjelder regelverks-
utvikling, saalig hva gjelder forberedelser i EU-komitéer far beslutning tas.
Arbeidsformen i EU og norske myndigheters begrensede muligheter til a
pavirke framdrift og regi i arbeidet, aksentuerer ytterligere behovet for sam-
arbeid mellom myndighetene.

| tillegg til at ansvaret for ett EU-direktiv ofte er delt mellom flere etater, er det
ogsa paen del punkter formelt sett deling av ansvar mellom to eller flere etater
nar det gjelder videreutvikling og revision av det implementerte regelverket.

| noen tilfeller er det ikke bare deling av ansvar for den enkelte forskriften
mellom flere myndigheter, men det er ogsa uklarhet med hensyn til hvato eller
flere myndigheter har ansvar for nar det gjelder utvikling av den aktuelle
forskriften. Dette oppfattes som et tydelig tegn pa samarbeidsvansker. Bade
delingen av ansvaret for forskriften, og saalig den uklare og lite detajerte
arbeidsfordelingen, utgjear betydelige organisatoriske utfordringer. Ikke minst
gjelder dette rollen som nasjonal koordinator pa norsk side for utvikling i EU
nar det gjelder forskrift om klassifisering og merking. Manglende klarhet og
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rutiner for samarbeidet begrenser mulighetene til & pavirke beslutnings-
prosessen i EU gjennom deltakelse i arbeidsgrupper og komitéer.

| tabellen nedenfor er det en oversikt over regelverk med delt forvaltnings-
ansvar (de norske systemregelverkene) og motsvarende systemregelverk i EU.>
Denne oversikten viser for en sentral del av reguleringen pa kjemikalieomradet
hvordan en del av aktgrene deler paansvar. | kolonne 2 fra venstre vises hoved-
poenget med delt forvaltningsansvar. | kolonnen helt til hgyre nevnes det at det
for noen forskrifter er plassert et hovedansvar for koordinering (bl.a. for
arbeidet med regelutvikling inn mot EU) hos én av de involverte myndighetene.
For noen av forskriftene mangler det imidlertid konkrete samarbeidsrutiner og
dette henger sammen med at det for disse forskriftene ikke er en like klar
definering av en dlik ferende rolle for én av myndighetene. | kolonne 4 fra
venstre framgar det ogsa at for hver av forskriftene er det flere relevante EU-

direktiver.

Tabell 2 Oversikt over regelverk med delt forvaltningsansvar

Navn pa Etater med Etater som EU-regelverk Etater med
for skrift forvaltn.ansvar | bergresuten & ha koordinerings-
direkte ansvar
forvaltn.ansvar
Forskrift om | DAT og SFT Produktregisteret | Ja. SFT ansvarlig
forhands- Folkehelsa Radsdirektiv 92/32 | myndighet overfor
melding av Miljgforskning og Kommisjons- EU og ansvarlig
nye kjemiske (5inst.) direktiv 93/105 og | for nasjonal
stoffer. OD, DBE, STAMI |93/67 koordinering.
Totalharm.dir.
Forskriftom | SFT Arbeidstilsynet Ja SFT ansvarlig
vurdering og Folkehelsa Radsforordning myndighet overfor
kontroll av Miljaforskning 793/93 EU og ansvarlig
risikoer ved (5inst.) for nagonal
eksisterende Produktregisteret | Forordning koordinering.
stoffer Giftinfo.sentralen
Forskrift om | DAT, DBE, OD | Produktregisteret | Ja SFT har det
klassifisering | og SFT Folkehelsa Radsdirektiv nasonale og
og merking Miljgforskning 67/548 internasjonale
av farlige (5ingt.) (stoffdirektivet) og | hovedansvaret. Det
kjemikalier SLK radsdirektiv 88/379 | gjenstar &
Med under- SLT (preparatdirektivet) | utarbeide konkrete
forskrifter Giftinfo.sentralen samarbeidsrutiner.
STAMI @vrigetilsyns-
Totalharm.dir. etater er ansvarlige
pa sine respektive
omréder.

® Kilde: Kartleggingsrapporten " Effektiv forvaltning pa kjemikalieomradet i Norge” (tabell 3)
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Tabell 2 forts.

Navn pa Etater med Etater som bergres | EU-regelverk Etater med
for skrift forvaltn.ansvar | uten & ha direkte koordinerings-
forvaltn.ansvar ansvar
Forskrift om | DAT, DBE, OD | Produktregisteret Ja AT har det
utarbeidelse | og SFT Kommisjons- nasjonale og inter-
og distribu- direktivene 91/155 | nasjonale hoved-
gonav 0g 93/112. ansvaret. Det gjen-
Helse-, miljg- (underdirektivav | stér & utarbeide
og sikker- preparatdirektivet | konkrete samar-
hetsdatablad 88/379) beidsrutiner.
for farlige Totalharm. dir. @vrige tilsyns-
kjemikalier etater er har ansvar
pasine felter
Forskrift om | AT, DBE og Ja DBE koordinerer
tiltak for & SFT Radsdirektiv tilsyn og arbeidet
avverge stor- 82/501 og 96/82 med forskriften.
ulykker i DBE er ansvarlig
virksomheter myndighet overfor
som hand- EU.
terer farlige
stoffer
Forskrift om | AT, DBE, NSO, Nei Samordnet tilsyn
systematisk PE, SFT,
helse-, miljg- | FMVA
og sikkerhets-
arbeid i virk-
somheter
(Internkon-
troll-
forskriften)
Forskrift om | Involverte Andreinvolv. etater: | Ja SFT leder arbeids-
biocider myndigheter: Folkehelsa Parlaments- og gruppe for norsk
DAT, Hitil, Miljgforskning radsdirektiv 98/8. | implementering av
SDT, SFT, (5ingt.) Totalharm. dir. biociddirektivet.
SLK, SNT, Produktregisteret
Fiskeridirekto- | Giftinformasjons-
ratet sentralen
STAMI
Forskrift om | OD, SFT og OD er koordine-
styringssys- | Statens rende myndighet,
tem for & hel setilsyn 0g er eneste myn-
etterleve dighet med ved-
myndighets- takskompetanse
krav knyttet etter forskriften.
til sikkerhet, OD fatter vedtak i
arbeidsmiljg samarbeid med
og vern av SFT og Statens
ytre miljgi helsetilsyn
petroleums-
virksomhe-
ten/styrings-
systemfor-
skriften)
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Kartleggingsrapporten som akterene i kjemikalieforvaltningen bidro til og som
tabellen ovenfor er hentet fra, viser et svaart mangfoldig bilde av ulike typer
utfordringer og problemomrader som er knyttet til delingen av ansvar mellom
etater, og behovet for samarbeid mellom etatene.

Det vil ikke her vaae rom for & gainn pa alle de konkrete enkeltutfordringene
som ligger i dle grenseflatene mellom alle involverte etater. Vi vil i fortsettel -
sen av denne beskrivelsen av hvordan regelverksutvikling som sentral oppgave
for etatene er organisert, velge ut og framheve de viktigste og gjennomgaende
problemene. Arbeidet som er knyttet til noen bestemte regelverk, er egnet som
eksemplifisering av konkrete problemomrader.

3.2.3.3 Ansvar for regelverksutvikling —forskriften om klassifisering og
merking

Forskriften er hjemlet i arbeidsmiljgloven, produktkontrolloven, lov om
eksplosive varer og lov om brannfarlige varer samt vassker og gasser under
trykk. Statens forurensningstilsyn, Direktoratet for brann- og eksplosjonsvern,
Direktoratet for arbeidstilsynet og Oljedirektoratet har forvaltningsansvar pa
sine respektive omrader i henhold til forskriften. Nar det gjelder ansvaret for
utviklingen av denne forskriften, er situasjonen uklar saalig nar det gjelder to
av etatene som er tyngst inne i dette arbeidet, nemlig Statens forurensnings-
tilsyn og Direktoratet for arbeidstilsynet. | dag har de begge et selvstendig
ansvar for adeltai EUs arbeid nar det gjelder utvikling av det aktuelle EU-
direktivet (stoffdirektivet). Det er imidlertid Statens forurensningstilsyn som i
realiteten har patatt seg hovedansvaret, men dette er ikke tilstrekkelig formali-
sert og konkretisert, og det er en generell gjensidig misngye med samarbei det
mellom etatene hva gjelder utviklingen av forskriften.

En konkret grunn til frustragonen blant myndighetene er at ressursinnsatsen
med hensyn til klassifisering og merking ikke er stor nok til arealisere ambi-
sionene franorsk side nar det gjelder a fainnarbeidet visse saaregne norske
bestemmelser i EU-regelverket.

Saalig Statens forurensningstilsyn oppfatter denne ordningen som problematisk
og har gétt inn for at hovedansvaret for kjemikaliers iboende egenskaper
samles, og dermed for at utviklingen av denne forskriften leggestil én etat (til
Statens forurensningstilsyn). Direktoratet for arbeidstilsynet har motsatt seg den
foresl&tte samlingen, idet de er opptatt av best mulig vilkar for & kunne pavirke
det regelverket man skal drive tilsyn pabasis av. De er bekymret for at de
vurderingene og den kompetansen som er knyttet til den aktuelle produksjons-
prosessen og som Direktoratet for arbeidstilsynet vektlegger, ikke vil bli godt
nok tatt hensyn til ved en slik endring. Direktoratet for arbeidstilsynet vil gjerne
fortsette & ha et selvstendig ansvar, men representanter for etaten opplever
samtidig at man ikke klarer & prioritere arbeidet godt nok.

57



Fra Direktoratet for brann- og eksplosjonsvern og Oljedirektoratet som er de to
andre etatene som er involvert i arbeidet med denne forskriften, er det ikke gitt
uttrykk for de samme problemene.

Deling av ansvar mellom Statens forurensningstilsyn og Direktoratet for
arbeidstilsynet betyr en plassering av ansvar i to organisasjoner som er ulike pa
mange dimengjoner. Dette skaper spesielle utfordringer i forhold til samarbeid.
Deto etatene ivaretar ulike hensyn. Kunnskapstradisjoner og handlingsmodeller
er forskjellige. Prioriteringen av arbeid med kjemikalier er forskjellig.
Organisagjonenes ressurstilgang samlet sett er ulik. Overordnet departement har
i ulik grad oppmerksomhet rettet mot kjemikaliesparsmal. Til sist er tilgangen
pa fagkompetanse ogsa ulik i deto etatene.

Manglende samarbeid pa dette omradet bidrar bl.a. til at det er vanskelig afaen
god nagjonal avveining av hensynet til ytre milja opp mot hensynet til arbeids-
milj@. Ulikhetene mellom disse to etatene og manglende effektivitet og syste-
matikk i samarbeidet, kan bidratil at mulighetenetil & eve en samordnet og
slagkraftig norsk innflytelsei EUs arbeidsgrupper blir svekket.

3.2.3.4 Ansvar for regelverksutvikling —andre gjeldende system-
forskrifter

» Forskrift om utarbeidel se og distribusion av helse-, miljg- og sikker hets-
datablad for farlige kjemikalier er hjemlet i arbeidsmiljgloven, produkt-
kontrolloven, brannfarlighetsloven og eksplogonsloven. Forskriften retter
seg mot produsenter, importarer og omsetningsledd for gvrig, og setter krav
til opplysninger om bade helse- og miljefare ved kjemikalier som gar til
yrkesmessig bruk. Forvaltningsansvaret er delt pa Statens forurensnings-
tilsyn, Direktoratet for arbeidstilsynet, Direktoratet for brann- og
eksplogonsvern og Oljedirektoratet tilsvarende som for forskrift om klassi-
fisering og merking av farlige kjemikalier. Direktoratet for arbeidstilsynet
koordinerer regelverksutviklingen nagjonalt og internasonalt. Heller ikke
for denne forskriften er det utarbeidet konkrete samarbeidsrutiner mellom
de involverte myndighetene, og myndighetene har heller ikke gitt uttrykk
for store bekymringer med hensyn til samarbeidet om utvikling knyttet til
denne forskriften.

» Forskrift om vurdering og kontroll av risikoer ved eksisterende stoffer er
hjemlet i forurensningsloven og produktkontrollloven. Regel verket er rettet
mot produsenter og importarer som pal egges a rapportere til myndighetene
all tilgjengelig informasjon om helse- og miljgeffekter for prioriterte stoffer.
Hensikten er & gi myndighetene en oversikt over mengde, anvendelse og
effekter av kjemikalier som brukes for a vurdere behov for tiltak for a
forebygge skader pa helse og milja. Statens forurensningstilsyn er ansvarlig
myndighet i forhold til arbeidet med forordningeni EU og deltar pa
tekniske mgter og er CA (competent authority) ved meter i EU. Risiko-
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vurderingene som utarbeides skal omfatte bade ytre miljg, arbeidstakere og
forbrukere, og det er etablert en samarbeidsavtale med Direktoratet for
arbeidstilsynet for dette arbeidet.

 Forskrift om forhandsmelding av nye kjemiske stoffer er hjemlet i
produktkontrolloven og arbeidsmiljgloven, og palegger produsenter og
importarer av stoffer som ikke tidligere er markedsfert i EQJS-omradet &
teste stoffene og a legge fram dokumentasjon, slik at myndighetene i det
aktuelle landet pa grunnlag av risikovurderinger, kan vurdere om stoffet kan
medfare helse- eller miljefare. Hvis sa er tilfelle, kan myndighetene
begrense eller forby produksjon/import. Statens forurensningstilsyn er
utpekt som ansvarlig myndighet i Norge, falger opp arbeidet i EU ved
deltakel se pa tekniske mater og CA-mgter, og er ansvarlig for nasjonal
koordinering av arbeidet. Direktoratet for arbeidstilsynet har forvaltnings-
ansvaret for forskriften pa relevante omrader. En vurdering av de opplys-
ningene som inngdr i en forhandsmelding, krever kompetanse fra en rekke
forskjellige myndigheter og faginstitusjoner.

Disse systemforskriftene er i langt mindre grad beheftet med problemer
sammenlignet med forskriften om klassifisering og merking. Det er ikke
omstridt at et hovedansvar er lagt til henholdsvis Direktoratet for arbeids-
tilsynet og Statens forurensningstilsyn, og samarbeidet er heller ikke spesielt
problematisk. Men arbeidet er ressurskrevende og det samme gjelder koordi-
neringen overfor andre aktarer. Kompetanseproblemer er pdpekt i forhold til
arbeidet med eksisterende stoffer.

3.2.3.5 Ansvar for regelverksutvikling — biocider og plantever nmidler

| samarbeid mellom Statens forurensningstilsyn, Direktoratet for arbeids-
tilsynet, Statens helsetilsyn, Sosial- og hel sedepartementet, Statens legemiddel -
kontroll, Statens institutt for folkehel se, Statens naaringsmiddeltilsyn og
Fiskeridepartementet, pagar det arbeid med implementering av EUs biocid-
direktiv i norsk regelverk. Dette samarbeidet er etablert ad hoc med sikte pa afa
lgst denne spesifikke oppgaven. Direktivets formal er & sikre en akseptabel
helse- og miljerisiko ved bruk av biocider. Sentralt i direktivet star etablering
av en godkjenningsordning og et felles marked for denne typen produkter i

EJS.

Godkjenning av produkter vil skje nagonat med gjensidig virkning mellom
landene. De aktuelle produktene som omfattes av direktivet herer i dag
forvaltningsmessig under flere departementer og direktorater. Som nevnt under
beskrivelsen av regelverksutvikling vedrarende for eksempel klassifisering og
merking, kan det vaare vanskelig a dele ansvaret for ett direktiv mellom flere
myndigheter og innebaarer ogsa betydelige organisatoriske utfordringer. Det
kan vaare gode grunner til &legge hovedansvaret for ett direktiv til én myndig-
het. Det matas stilling til hvorvidt det bar skje en deling av ansvaret mellom
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flere myndigheter eller plassering av hovedansvaret for biociddirektivet hos én
myndighet.

Etablering av faglige ressurser i den enkelte myndighet og utnyttelse av til-
gjengelige, relevante nasjonale ressurser, er en viktig del av vurderingen nar det
gjelder plassering av dette ansvaret. Biocider er et omrade som i norsk sammen-
heng har vaat lite regulert. Det er i begrenset grad bygd opp kompetanse innen
forvaltningsmyndighetene. Dersom man velger & plassere hovedansvaret hos én
myndighet, vil denne myndigheten ogsa sta for artikulering av den samlede
norske posigonen overfor EU. Men uansett vil det vaae behov for at flere myn-
digheter samarbeider og gir innspill for utforming av en samlet norsk posion i
forbindelse med videreutvikling av EUs regelverk pa omradet. Rutiner for et
sikt samarbeid nér det gjelder a gi faglige innspill mellom myndighetene, ma
etableres uansett hvordan man velger & plassere ansvaret mellom myndighetene.

Statens landbrukstilsyn godkjenner plantevernmidler for bruk i Norge. God-
kjenningen av plantevernmidler er unntatt fra EU-regulering. Unntaket vil bli
aktualisert igien i forbindelse med pagaende EU-arbeid med et nytt plantevern-
middeldirektiv. Nar det gjelder rester av kjemikalier i mat m.v., ma EU-
regelverket falges ndr det gjelder plantevernmidler. Pa dette omradet sam-
arbeider Statens landbrukstilsyn med Statens naaringsmiddeltilsyn. | Statens
landbrukstilsyns interne dokumenter framgar det at man har tre mal settinger.

Statens landbrukstilsyn skal bidratil et landbruk som:

 far konkurransefortrinn ved god plantehelse og innsatsvarer av hay kvalitet
» produserer helsemessig trygge matvarer
* ivaretar hensynet til et godt natur- og arbeidsmiljg

Det betyr altsa at Statens landbrukstilsyn pa den ene siden skal sarge for lann-
somhet for bonden ved at det oppnas gkonomiske fordeler ved salg av produk-
ter pa et marked, og pa den annen side skal man sgrge for helsemessig og
miljgmessig sikker mat. Dette er samfunnsmessige hensyn som lett kan komme
til akreve svaat vanskelige avveininger. Spissformulert kan man si at det kan
vage vanskelig avise lojalitet bade til bondens |gnnsomhet og til borgernes
helse samtidig. Slike avveininger kan det vaare problematisk alaliggeinnen én
organisasjon. Statens landbrukstilsyn opplever at de ordningene man har
etablert for & avveie disse hensynene, bl.a. gjennom Rédet for plantevernmidier,
representerer en fullt ut forsvarlig og tilfredsstillende organisering og ivare-
takelse av de ulike hensynene.

Rédet for plantevernmidler er sammensatt av representanter oppnevnt av
Miljgverndepartementet (2), Sosial og Hel sedepartementet (2), Kommunal -
departementet (1), Statens nagingsmiddeltilsyn (1) og Landbruksdepartementet

@A3).
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Enkelte stoffer som inngar i plantevernmidler inngdr ogsai andre produkter
som forvaltes av andre myndigheter. Dette betyr at det er behov for samordning
mellom Statens landbrukstilsyn og de aktuelle andre myndighetene.

Plantevernmidler og biocider er to produkttyper som i mangetilfeller inne-
holder de samme virksomme stoffene. Den kjemikaliefaglige kompetansen som
trengsi forvaltningen av biocider og plantevernmidler er naat beslektet.
Statens landbrukstilsyn har innen egen organisasjon bygd opp betydelig kompe-
tanse nar det gjelder plantevernmidler. Dette fagmiljeet er det tilfellet der en
forvaltningsmyndighet har sterkest fagkompetanse innen egen organisasjon.

Selv om det er klare fellestrekk mellom plantevernmidler og biocider, er model-
lene for risikovurderinger for de to ulike produktgruppene svaatt forskjellige.
Blant annet er det dlik at plantevernmidler spres direkte ut i naturen og risiko-
vurderinger nar det gjelder rester i matvarer star helt sentralt. Dette vil i mindre
grad vazre aktuelt nar det gjelder biocider. Sa selv om det er mye de samme
stoffene, sd er den faglige vurderingen forskjellig. Nar det gjelder biocider,
ligner risikovurderingen mer pa de risikovurderingene som gjares av kjemi-
kalier generelt. EU arbeider na med & harmonisere veiledningsgrunnl aget for
risikovurderinger nar det gjelder biocider og kjemikalier generelt.

3.2.3.6 Oppgavefordeling og samarbeid i forbindelse med regelverks-
utvikling

| kartleggingsrapporten " Effektiv forvaltning pa kjemikalieomradet i Norge”,
har myndighetene gitt uttrykk for erfaringer med utvikling av og oppfalging av
regelverk. Etatene rapporterte relativt detaljert om utfordringer og problemer
knyttet til de enkelte forskriftene.

Gjennomgaende trekk i disse kommentarene er at arbeidet med utvikling og
oppfalging av regelverk er ressur skrevende og preget av hayt tidspress. At
arbeidet har blitt internagjonalisert som falge av ES-avtalen har bidratt til den
okte arbeidsmengden og det stadige tidspresset. Men gkt arbeidsmengde for
etatene har ikke har vaat fulgt opp med tilsvarende gkt ressursinnsats.

Etatene opplever uten unntak at det er reelle muligheter for pavirkning av
EU-regelverket for kjemikalier dersom man har faglig tyngde. Men noen av
etatene opplever et misforhold mellom de politiske ambisjonene om a utnytte
rettighetene til deltakelse i arbeidsgrupper for regelverksutvikling pa kjemi-
kalieomradet under EU-kommisjonen, og etatenes ressursmessige muligheter til
abygge opp og vedlikeholde den fagligheten som trengs for afa gjennomslag. |
tillegg til frustrasjon over manglende ressurser, gir etatene ogsa utrykk for en
frustragon og erkjennelse av at organiseringen (ssalig arbeidsdeling og
samarbeid) er mangelfull.
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Policymessig og ressursmessig er det ulik prioritering av arbeidet i etatene.
Noen etater klarer ikke a prioritere arbeidet hayt nok pga. generell ressurs-
mangel i organisasionen. Saalig Direktoratet for arbeidstilsynet utmerker seg
nar det gjelder ressursmangel og opplevelse av ahafor darlige muligheter til &
prioritere kjemikaliearbeidet. Pa arbeidsmiljgomradet er det mange andre typer
problemer som regnes som en helserisiko for arbeidstakerne. Psykososiale
problemer, belastningslidel ser, samt fall- og klemskader bidrar til mange
arbeidsmiljaulykker og helseskader. Prioritering av slike problemer kan selv-
sagt vage riktig ut fra en samlet vurdering av arbeidsmiljgproblemene. Men nér
andre etater prioriterer kjemikalier hgyere og legger opp til andre arbeids-
former, kan samspillet med andre myndigheter nér det gjelder kjemikalier bli
ubalansert. Slik ressursmangel kan bl.a. faretil at man ikkei tide klarer afa
fram argumentasjon og dokumentasjon til de beslutningsprosessene man deltar i
pa fagekspertniva under EU-kommisjonen, eller til andre myndigheter som er
avhengig av at man klarer &fafram innspill og bidrag. Det kan ogsa fere il at
avveining av nasjonale hensyn paregjeringsnivafar slagside.

Ressursmangel gir seg ogsa utslag i at det er begrenset nasjonal kompetanse.
Mangelen pa kompetanse er saarlig merkbar hos noen av etatene. Noen av dem
har betydelig kompetanse, men relativt hay alder pa de ansatte og lite tilgang pa
nyutdannede. Det gir grunn til bekymring for kompetansen palitt lengre sikt
(dvs. 5-10 ar). Andre etater opplever at de verken har god nok kompetanse
innen egen organisasjon, eller gkonomiske muligheter til a kjape tjenester fra
eksterne kompetansemiljger. Direktoratet for arbeidstilsynet utmerker seg her.
Men det er et gjennomgaende trekk hos mange av etatene at de er bekymret for
kompetansenivaet i egen organisasion. Noen har budsjetter til & kjgpe tjenester,
andre har nesten ikke slike muligheter og er langt pavei i samme bat som
Direktoratet for arbeidstilsynet. Etatene er ogsa bekymret for at den samlede
nasjonale kompetansen er for svak. Det papekes ogsa at den nasjonale kompe-
tansen som finnes, ikke er godt nok tilgjengelig og at den er spredt pa mange
miljger, ik at fagmiljgene blir sirbare og ikke robuste nok. Bekymringen om
spredning av nasjonal kompetanse og sma fagmiljeer gjelder i saalig grad den
kompetansen som myndighetene selv har bygd opp innen egen organisasjon, og
dette er slik sett en konsekvens av at man har mange akterer i kjemikalie-
forvaltningen. Men spredningen av kompetanse gar ogsai noen grad pa de
dedikerte kompetanseorgani sasjonene.

Behovet for samarbeid om regel verksutviklingen har gkt sterkt. Samarbeid
mellom etater som har ansvar for hensyn som bergrer hverandre, var selvfglge-
lig ogsa nedvendig fer E&S-avtalen. Men siden initiativ, arbeidsformer og
framdrift i EUs regelverksutvikling ligger utenfor bade norske politiske og
faglige myndigheters pavirkning, er behovet for samarbeid mellom norske
myndigheter som deltar i EU-arbeidet av en helt annen betydning na
Manglende samsvar mellom tradisjonene for regulering innen EU, norsk
reguleringstradisjon og norsk ansvarsfordeling mellom myndighetene, har ogsa
bidratt til at det har oppstatt nye, krevende behov for samarbeid.
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Det er gitt utrykk for at det i samarbeidet mellom etatene savnes konkrete til-
tak som sikrer en koordinert, kontinuerlig og enhetlig innsats. Etatene har
vaat opptatt av at det ikke er etablert faste samarbeidsfora som arbeider med
regelutvikling pa kjemikalieomrédet. Det er generelt svaat varierende grad av
forpliktelse og formalisering i samarbeidet mellom etatene nér det gjelder
regelverksutvikling. Kontakten ma ofte bygges opp ad hoc for det aktuelle
behovet i stedet for at det er en etablert en "kanal.” Gitt det pdpekte tidspresset
og den store arbeidsbyrden med store dokumentmengder, papekes dette som
uhensiktsmessig og utilfredsstillende.

Det finnes en rekke bilaterale og multilaterale samar beidsavtaler mellom
myndighetene. Men noen av disse samarbeidsavtalene er generelle og over-
ordnede og kan ha sin viktigste funksjon pa symbolplanet. Noen av dem kan ha
mer preg av intengonsavtaler for alle typer oppgaver som bergrer de aktuelle
myndighetene, men der man i mindre grad har forpliktet seg og regulert det
praktiske samarbeidet. Det er generelle samarbeidsavtaler for eksempel mellom
Statens forurensningstilsyn og Direktoratet for arbeidstilsynet, mellom
Direktoratet for arbeidstilsynet og Direktoratet for brann- og eksplogonsvern,
mellom Statens institutt for folkehel se og Statens forurensningstilsyn og
mellom Statens institutt for folkehel se og Statens naaringsmiddeltilsyn. Som
nevnt under omtalen av regelverksutvikling knyttet til forskriftene om klassifi-
sering og merking og HM S-datablad, har Direktoratet for arbeidstilsynet og
Statens forurensningstilsyn en generell samarbei dsavtale pa kjemikalieomradet
bl.a. for arbeidet med disse to forskriftene. Men myndighetene har gitt klart
utrykk for at det er behov for & utarbeide mer konkrete samarbeidsrutiner pa
saksbehandlerniva, slik samarbeidsavtalen forutsetter. | disse to tilfellene er det
delt forvaltningsansvar mellom etatene for de aktuelle forskriftene og slik sett et
betydelig behov for samarbeid. Det er grunn til 8 merke seg at det til tross for
dette ikke er etablert konkrete samarbeidsrutiner

Slike mer konkr ete samar beidsavtaler, som Statens forurensningstilsyn og
Direktoratet for arbeidstilsynet har papekt at de savner, er etablert mellom andre
myndigheter. Avtalene omhandler som regel ikke bare kjemikalier og kani en
del tilfeller omhandle bade regelverksutvikling, tilsyn og andre oppgaver. Men
de fungerer som praktiske redskaper for a strukturere samhandlingen mellom
involverte personer i etatene innenfor de ulike oppgavene. Oljedirektoratet har
to koordineringsavtaler med Statens forurensningstilsyn og Statens helsetilsyn
knyttet til tilsyn med sikkerhet og arbeidsmilj@i petroleumsvirksomheten, samt
Sju bistandsavtaler pa samme omréde. Disse avtalene blir ofte sett pa som
menstre for denne type konkrete samarbeidsavtaler.

| tillegg til de nevnte avtaene er det pagaende arbeid mellom etatene nar det
gjelder bl.a. biocider, der regelverksarbeidet er en sentral del, revision av brann-
og eksplogonslovene, landsdekkende forskrifter om miljgrettet helsevern og et
prog ekt om sikkerhet, ytre milja og arbeidsmiljg i petroleumssektoren.
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| myndighetenes omtale av ansvarsfordeling og samarbeid brukes begrepene
hovedansvar og delansvar. Disse begrepene brukes ssalig om ansvar for EU-
direktiver. Nar en myndighet har hovedansvaret for et EU-direktiv, kan andre
myndigheter ha en rett til og et ansvar for a gi bidrag ut fra sitt faglige stasted
og sitt ansvarsomrade til det arbeidet som utfares av den myndigheten som har
hovedansvaret for a pavirke EU-arbeidet. Myndigheten som har hovedansvaret
stér for den avsluttende utformingen av norske posisioner og saker ata hensyn
til de bidragene som er levert fra andre myndigheter og star for kontakten
overfor EU og norske representanter i EUs arbeidsgrupper. For noen av EU-
direktivenes vedkommende, er det etablert konkrete samarbeidsavtaler mellom
etater som er bergrt. Dette gjelder direktivet om forhandsmelding av nye
kjemiske stoffer og direktivet om vurdering og kontroll av risiko ved eksiste-
rende stoffer og i forbindel se med storulykkeforskriften. Samarbeidet mellom
etatene er imidlertid ikke bygd opp og organisert pa samme méte for alle
direktivene. Etatene har papekt at det hadde vaat anskelig med et mgnster for
samarbeidet relatert til EU-direktivene.

| noen tilfeller har to eller flere myndigheter et selvstendig ansvar for hver sine
biter av et EU-direktiv. Myndighetene inntar i et dlikt tilfelle en selvstendig
rolle overfor EU, formulerer hver sine posisoner og deltar pa selvstendig basis
i EUs arbeidsgrupper. Hva Norge stér for i en slik sammenheng, kan veae
tvetydig for EU aforholde seg til. Delingen av ansvar for direktiver mellom de
norske myndighetene, oppleves av flere av myndighetene som tungrodd,
uhensiktsmessig, og uryddig og kan fere til overlappende ansvarsomrader. Det
betyr saarlige organisatoriske utfordringer. Behovet for koordinering aker,
ressursbehovet gker (ikke minst nar det gjelder deltakelse i EU-arbeidet) og
kompetanse blir delt pa flere miljger. Konkrete oppgaver kan ogsa tendere til &
falle mellom to stoler som falge av uklarhet og usikkerhet om hvilken myndig-
het som bar utfere oppgaven. Pa den annen side far man knyttet ansvar for
direktivene til flere myndigheter og det kan vaare en méte a sikre at de ulike
myndighetenes fagtradis oner, kompetanse og vurderinger blir tatt hensyn til.

| noen av detilfeller der samarbeidet ikke er godt nok utviklet, gjelder det etater
som ligger under hvert sitt departementsomrade og som skal ivareta ulike
hensyn som kan komme i konflikt med hverandre. Mulighet for konflikterende
hensyn gjer velutviklede samarbeidsordninger ssalig nadvendig. At etatene i
noen av disse tilfellene har ulike handlingsmodeller og ser ulikt pa behov for
regulering, pakrav til kunnskap om effekter og pa graden av risiko, gker sam-
arbeidsbehovet ytterligere. Manglende samarbeidsordninger er i noen tilfeller
ogsarelatert til at etatene er ulike nar det gjelder intern fagkompetanse, ressurs-
tilgang i organisasjonen og prioritering av kjemikalier. Dette har i noen tilfeller
agjare med at formalisering av samarbeid er ressurskrevende og at noen av
etatene opplever at det ikke er verdt strevet & bruke knappe ressurser til om-
fattende og | gpende samarbeid. Samtidig opplever etatene at det i forbindelse
med konkrete oppgaver som involverer flere etater og sterkt tidspress, er svaat
arbeidskrevende a fa etablert et samarbeid fordi relasjonen mellom etatene ikke
er preget av kontinuitet og faste rutiner pa saksbehandlernivaet.
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3.2.4 Kunnskapsoppbygging, ansvarsfordeling og samarbeid

Det er to instanser som har et saarskilt ansvar for kunnskapsoppbygging pa
kjemikalieomradet: Statens arbeidsmiljginstitutt og Statens institutt for
folkehelse. Disse to instituttene har ikke forvaltnings- eller myndighetsopp-
gaver. De sgrger for kunnskapsoppbygging og radgivning til myndighets-
organene innenfor saarlig helseforebyggende tiltak, utviklingen i folkehelsen og
det arbeidsmedisinske omradet. For ordens skyld ber det nevnes at ogsa Plante-
forsk og Veterinaginstituttet har ansvar for kunnskapsoppbygging relatert til
innsatsfaktorer i landbrukssektoren, men vi har i vart arbeid valgt ikke ata dem
med som en del av kjemikalieforvaltningen. Planteforsk har sentrale oppgaver i
forbindel se med a skaffe dokumentasjon som grunnlag for fastsetting av i
hvilke kulturer et plantevernmiddel blir tillatt brukt, hvilke doser som tillates,
sproytetidspunkt m.m. Veterinagrinstituttet er sentralt nar det gjelder hvilke
stoffer som tillates tilsatt i foOr.

Statens arbeidsmiljginstitutt betjener i farste rekke Direktoratet for arbeids-
tilsynet og Kommunal- og regionaldepartementet. Statens institutt for
folkehel se betjener bade Miljgverndepartementet, Landbruksdepartementet,
Sosial og hel sedepartementet og underliggende etater.

Etatene som har ansvar for de tunge forvaltningsoppgavene som regelverks-
utvikling og tilsyn, har i ulik grad bygd opp kjemikaliefaglig kompetanse innen-
for eget hus. Statens landbrukstilsyn har gjennom de senere arene bygd opp en
relativt tung kjemikaliefaglig kompetanse i direkte tilknytning til forvaltnings-
kompetansen.

Delingen av ansvar pa mange akterer har en del viktige konsekvenser i forhold
til kunnskapsoppbygging og kompetanse. Det er en tendenstil at hver enkelt
etat, med sitt avgrensede delansvar for oppgaver relatert til kjemikalier, rér over
relativt begrensede kunnskapsressurser pa kjemikalieomradet. Kunnskaps-
ressursene kan pa denne maten bli for darlig utnyttet i den forstand at miljgene
blir for smatil & kunne utvikle den nadvendige eller gnskede tyngde eller
kvalitet.

Myndighetene trekker imidlertid ogsa veksler pa eksterne fagmiljger og
konsulentfirmaer, men etatene har i dag svaart ulike ressursmessige muligheter
til & kjape tjenester fra eksterne kompetansemiljger. Bedre gkonomiske vilkar
for kjgp av tjenester eksternt, har vaat meddelt som et hayt prioritert anske fra
flere av myndighetene. Slike ordninger og muligheter kan ses bade som lgsning
pa et umiddelbart behov for a skaffe et beslutningsgrunnlag i en aktuell sak,
men ogsa som en fleksibel méte dinnrette seg pai et langsiktig perspektiv, gitt
at myndighetene aldri vil kunne bygge opp intern kompetanse god nok til &
mgte alle kompetansebehovene.

Flere har ogsa tatt til orde for at det er behov for i sterre grad & samle den nasjo-
nale kompetansen, innen bl.a. forvaltningsrettet toksikologi og gkotoksikologi.
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Betydelig kompetanse finnes som en del av myndigheter og forskingsinstitutter,
men som vi har vaat inne pd, er den spredt pa mange ulike etater. Det er kom-
met synspunkter som tyder pa at myndighetene ikke har gjort en vurdering av
etatenes samlede kompetansebehov i forhold til den kompetansen som de ulike
aktarenei kjemikalieforvaltningen samlet sett rar over.

Den framtidige tilgangen patoksikologisk kompetanse fra utdanningsinstitu-
sionene har frafagmiljeene blitt pdpekt a vaae et problem. Et utgangspunkt for
adekke ettersparselen kan vaae at myndighetene skaffer seg god oversikt over
sitt samlede behov og tilkjennegir sitt behov pa en koordinert mate overfor de
relevante utdanningsmyndighetene.

Samtidig som man er opptatt av & samle kompetansen i stgrre og mer robuste
fagmiljger, er man ogsa opptatt av a gje@re kompetansen tilgjengelig for de
myndighetene som trenger den. Denne typen kompetanse er avgjerende for
Norges muligheter til &fa gjennomslag i EU.

3.2.5 Tilsyn, ansvarsfordeling og samarbeid mellom etatene

Direktoratet for arbeidstilsynet driver tilsyn med all yrkesmessig bruk av
kjemikalier. Tilsynet er sdledes ikke begrenset til enkelte typer kjemikalier, men
retter seg mot arbeidsmiljget i alle virksomheter der arbeidet er av en dlik
karakter at arbeidstakerne eksponeres, eller kan bli eksponert for kjemikalier.
Tilsynsvirksomheten er lagt til distriktskontorene. Tilsynspersonellet utgjer ca.
180 arsverk, 10-15 av disse er yrkeshygienikere, men alle inspektarene har i
utgangspunktet et generelt tilsynsansvar, og skal dermed i utgangspunktet ogsa
fare tilsyn pa kjemikalieomradet. Samtidig understreker ledelsen i Direktoratet
for arbeidstilsynet at afaretilsyni forhold til farlige kjemikalier er en vanskelig
og svaat ressurskrevende oppgave, men som ma konkurrere med andre viktige
omrader under Direktoratet for arbeidstilsynet (intervju 6. januar 2000).

Direktoratet for arbeidstilsynet skal fare tilsyn med ca. 240 000 virksomheter,
og dai forhold til svaat mange ulike problemer og skadetyper og virksomheter
med svaat varierende kompetanse og vilje il etterlevelse av lover og forskrifter.
Kjemikalieskader utgjer bare en liten del av det ansvarsomradet som
Direktoratet for arbeidstilsynet har. De understreker derfor at de totalt sett har
for lite ressurser til tilsyn, og antyder at de kunne trenge & styrke tilsynsdelen
med 100 arsverk (intervju 6. januar 2000).

Oljedirektoratet retter i hovedsak sitt tilsyn mot brukeren av kjemikalier, det vil
Sl mot operataren og arbeidsgiveren. Oljedirektoratet har sammenlignet med for
eksempel Direktoratet for arbeidstilsynet meget favirksomheter med sveat hay
kompetanse & forholde seg til, samtidig som de har relativt betydelige ressurser.
Viljen til etterlevel se hos tilsynsobjektene har vaat relativt hgy. Oljedirektoratet
samarbeider etter en ssaregen modell med de to andre myndighetene som har

tilsynsansvar, Statens forurensningstilsyn og Statens helsetilsyn, nér det gjelder
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tilsynsvirksomheten offshore. Det er en koordineringsinstruks med utfyllende
samarbeidsavtaler. Det er ogsa samarbeidsavtaler med de enkelte myndighetene
som ikke har selvstendig myndighetsansvar i petroleumsvirksomheten til havs,
bl.a. med Direktoratet for brann- og eksplosonsvern. Oljedirektoratet skal
under utevelse av tilsyn, trekke pa nadvendig kompetanse hos de andre myn-
dighetene.

Statens forurensingstilsyn driver bade eget tilsyn, og har fylkesmennenes miljz-
vernavdelingen som operativt tilsynsorgan. Nar det gjelder kjemikalieomrédet,
safaller det hovedsakelig inn under det tilsynet som Statens forurensningstilsyn
driver selv. Arbeidet med tilsyn er knyttet til forurensningsloven og produkt-
kontrolloven. Statens forurensningstilsyn har blant annet ansvar for tilsyn mot
produsenter og importerer av helse- og miljaskadelige kjemikalier og produkter
og virksomheter med utslippstillatelse. Det gjennomfares bl.a. tilsyn med
internkontrollsystemer, prosessanlegg, produksjonsavfall, spesialavfall og
kjemikaliebruk generelt. Statens forurensingstilsyn legger salig vekt paa
giennomfgare tilsyn mot virksomheter med hay risiko for miljaskade, virksom-
heter der man mistenker at det forekommer brudd pa miljekrav og mot bransjer
der det er vanlig med utdlippstyper som man salig gnsker afa redusert.
Antallet virksomheter som det gjennomfares tilsyn mot i forhold til forurens-
ning er 1 500. For 1998 planla etaten med 281 arsverk totalt, av disse ble 34
arsverk brukt til tilsyn.

Internkontroll er sentralt som prinsipp for tilsynsaktiviteten innenfor kjemi-
kalieomradet slik det ogsa er pa andre myndighetsomréder. Kravet om intern-
kontroll er generelt og gjelder ikke bare bruk av kjemikalier. Internkontroll-
forskriften for helse, milj@ og sikkerhet er felles for Direktoratet for brann- og
eksplogonsvern, Statens forurensningstilsyn, Produkt- og el ektrisitetstilsynet,
Direktoratet for arbeidstilsynet og Naaingslivets sikkerhetsorganisasjon. Disse
internkontrollforskriftene innebaaer i farste rekke at naaringsvirksomhetene ma
kunne dokumentere at de har etablert interne kontrollsystemer og rutiner for &
sikre et godt arbeidsmiljg, ytre milj@ og generell sikkerhet. Tilsynsaktiviteten
gar ut paaundersgke innholdet i disse interne systemene og hvordan de blir
brukt, samt i hvilken grad de harmonerer med myndighetenes krav. Statens
forurensningstilsyn og Direktoratet for arbeidstilsynet og myndighetene pa
nagringsmiddel omrédet utfarer i tillegg mer detdjert tilsyn for eksempel i form
av stikkprever av kjemikalieinnhold i produkter.

Arbeidet med gjennomfaring av tilsyn er ikke pa samme méate som regelverks-
utvikling preget av tidspress og at framdrift og initiativ legges opp utenfor
norske myndigheters kontroll. Kravet til samarbeid er dermed ikke pa samme
méte som for arbeidet med regel verksutvikling knyttet til at en viktig del av
arbeidet skjer i regi av EU og at det er store dokumentmengder som skal
bearbeides innenfor meget korte tidsfrister. Kravet til samarbeid er derimot naart
knyttet til behovet for ikke a belaste naaringsaktarer og virksomheter med
ukoordinerte tilsynsbesgk fra flere myndigheter, samt behovet for astille krav
fra de ulike myndighetene pa en harmonisert mate.
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Det er etablert et omfattende, forpliktende og strukturert samarbeid mellom de
nevnte aktgrene, som hver pasin kant farer tilsyn med forskriften. De fem
direktgrene i HM S-etatene mgtes jevnlig og denne direktargruppen har tatt
initiativ til tverrgdende prosjekter mellom etatene bl.a. innen regelverksarbeid
(harmonisering av lover og forskrifter som berarer de fem etatene), felles
opplaaing av tilsynspersonell, felles database med tilsynsinformasjon og felles
risikoklassifisering av tilsynsobjekter m.v. Prog ektene har ikke saarskilt fokus
pakjemikalier, men kjemikalier inngér. Et overordnet mal for samarbeidet og
for progektene er helhetlig praksis og et mer enhetlig tilsyn. Gruppen bidrar
ogsatil samordning av tilsyn mellom etatene overfor de enkelte virksomhetene.
| tillegg til internkontrollforskriften er det en egen styringssystemforskrift som
gjelder aktiviteten pa kontinental sokkelen. Forskriften innebaarer at virksom-
hetene ma kunne dokumentere at de har etablert systemer for aivareta sikkerhet
(i forhold til for eksempel eksplosjonsfare), arbeidsmiljg og ytre milja.

3.2.6 Informasjon — ansvarsfordeling og samarbeid mellom
etatene

En viktig del av arbeidet med informasjon bestar av infor masjonsinnhenting,
registrering og systematisering av opplysninger om bruk av kjemikalier.
Produktregisteret er den sentrale akteren pa dette omradet. Men det er ogsaen
rekke andre instanser som registrerer bruk av kjemikalier®:

* Giftinformasjonssentralen

» Statens naaingsmiddeltilsyn (kosmetiske produkter)

» Genteknologinemda, Statens forurensningstilsyn (genmodifiserte
organismer)

 Statens helsetilsyn (mulige ravarer til illegal narkotikaproduksjon)

« Utenriksdepartementet (mulige ravarer til produksjon av kjemiske
stridsmidler

» Statens landbrukstilsyn (plantevernmidier)

» Statens forurensningstilsyn (Biocidregisteret, utredes, erstatter register over
hus- og lagerromskjemikalier)

» Statenslandbrukstilsyn (Gjadselregisteret)

» Statenslandbrukstilsyn (formidler)

» Toll- og avgiftsdirektoratet (tolltariffnummer)

o Statens helsetilsyn (stoffer og produkter til tannleger)

 Branngysundregistrene/Statistisk sentralbyra (Enhetsregi steret)

 Statistisk sentralbyra (Foretaksregisteret)

« EXPO, Statens arbeidsmiljginstitutts eksponeringsregister (maledata om
forurensninger i arbeidsatmosfaaren)

® Effektiv forvalnting p& kjemikalieomrédet i Norge s.36.
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Produktregisteret skal vaae myndighetenes sentrale register over kjemiske
stoffer og produkter. Registeret skal brukesi helse,- miljg,- og sikkerhetsarbeid
(HMS), og omfatter fareklassifiserte kjemiske produkter. Det er et serviceorgan
for Direktoratet for arbeidstilsynet, Statens arbeidsmiljgingtitutt, Olje-
direktoratet, Direktoratet for brann- og eksplosonsvern, Statens institutt for
folkehel se, Giftinformasjonssentralen og Statens forurensningstilsyn. Alle
produkter som er merket i henhold til merkeforskriften og som det omsettes 100
kg eller mer av per &, skal deklarerestil Produktregisteret med blant annet en
beskrivelse av produktets ssmmensetning. Opplysningene i Produktregisteret er
konfidensielle og underlagt et strengt sikkerhetsregel verk. Dette er likevel ikke
til hinder for at enkelte opplysninger kan sasmmenstilles og offentliggjeres, som
for eksempel oversikter over antallet produkter som inneholder fareklassifiserte
kjemikalier som omsettesi dag. Produktregisteret gjer lite av denne typen
sammenstillinger i dag, i farste rekke pa grunn av kapasitetsproblemer.

Produktregisteret har ogsa sine begrensninger som informasjonsformidler. Dette
er delvis selvpdlagt og knyttet til at man gnsker a framsta overfor nagringslivet
som opptatt av & samle opplysninger og ikke spre informasjon. Innholdet i
produkter er firmahemmeligheter og er viktig som konkurransefortrinn. Det er
en underrapportering til registeret. Det er vanskelig a ansla eksakt hvor stort
dette kan vaae, men Produktregisteret antyder selv at det kan vaere mellom 20—
40 prosent av bedriftene som ikke deklarerer rapporteringspliktige produkter il
registeret. De understreker imidlertid at de store kjemikalieprodusentene er
ngye med & falge regelverket. | tillegg kommer det faktum at dette kun er et
register over merkepliktige produkter. Dette registeret vil derfor aldri kunne gi
en fullstendig oversikt over kjemikaliebruken.

Ved siden av Produktregisteret som samler informasjon som skal brukes av
myndighetene, spiller ogsa Giftinformasjonssentralen og GRIP (Stiftelsen for
baarekraftig produksjon og utvikling), viktige roller som informasjonsformid-
lere. De samler informasjon som skal gatil allmennheten.

Giftinformasjonssentralen har som oppgave agi informasjon om helsefare ved
akutte forgiftninger og forgiftningsfare til bade helsepersonell og allmennheten.

GRIP skal utvikle og formidle kunnskap og metoder som forener gkt verdi-
skaping med redusert ressursbruk og miljgbelastning. Senteret er tildelt opp-
gaven avage et nasionalt informasjons- og kompetansesenter for helse- og
miljefarlige kjemikalier. Det arbeider for & bedre tilgangen painformasjon om
helse- og miljefarlige kjemikalier bade til naaringslivet og til private forbrukere.
GRIP har blant annet opprettet " GRIP kjemikalier” pa Internett, der de gir
informasjon om hvilke kjemikalier myndighetene vil fase ut, hvilke produkter
som kan inneholde disse kjemikaliene og hvilke lover og forskrifter som
gjelder. GRIP har ogsa utarbeidet innkjapsveiledere for en rekke produkt-

grupper.
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Mange av vare informanter har vaat opptatt av at det er behov for a utnytte
tilgjengelig registerinformasjon pa en bedre méte enn det som gjeresi dag for &
kunne fa en samlet oversikt over omfanget og bruken av helse- og miljgfarlige
kjemikalier.

Informasjon om kjemikalier retter seg ogsa direkte til brukerne gjennom
produktmerking. Pa den ene siden er nagringsakterer palagt & utarbeide informa-
son til brukerne for de farlige (merkepliktige) kjemikaliene. Pa den annen side
oppfordrer myndighetene produsenter og importgrer til frivillig & merke pro-
dukter i bred forstand om kjemikalieinnhold.

Direktoratet for arbeidstilsynet, Statens forurensningstilsyn, Direktoratet for
brann- og eksplosjonsvern og Produktregisteret gjennomfarer felles kjemikalie-
aksioner. Dette ble gjort for farste gang i juni 1999 for & kontrollere at ulike
kjemiske produkter er deklarert, merket, registrert og blir brukt i samsvar med
regelverket. Resultatene viste bl.a. at 70 prosent av de kontrollerte virksom-
hetene i bygg- og anleggsbrangieni for liten grad informerer sine tilsatte om
giftige og helsefarlige produkter. For 75 prosent av de produktene som ble
siekket, forela det ikke HM S-datablad pa arbeidsplassen. Stikkprever av over
700 produkter viste ogsa at 28 prosent av disse manglet faremerking med norsk
tekst.

Men det er ikke nok at produsenter og omsetningsledd gjer sin del. For at infor-
masjon som virkemiddel skal bidratil arealisere malsettingene, maimidlertid
mottakerne av informasjonen vaae opptatt av den, ha et bevissthetsniva
omkring risikoen ved kjemikalier og innrette sin atferd slik at man oppnar den
hel semessige og miljgmessige gnskede effekten.

| kartleggingsrapporten " Effektiv forvaltning pa kjemikalieomradet i Norge”
ble det gitt uttrykk for at kjemikalieregelverket generelt er for lite kjent, forstatt
og etterlevd av produsenter, importarer, forhandlere og brukere. Et unntak her
er at alle som skal bruke plantevernmidler i yrkesmessig sammenheng ma
gjennomga kurs og avlegge eksamen far de far autorisagon til & kjegpe og bruke
plantevernmidler.

Faremerkingen er for lite tilgjengelig for brukerne. HM S-databladene er ofte
utilstrekkelige, feilaktige og lite oppdaterte. Det er ogsai falge Produkt-
registeret betydelig underrapportering om innholdet i produkter og mistanke om
farlige bestandeler. Det gis ogsa svaat begrenset informasjon om innholdet av
helse- og miljefarlige stoffer i faste bearbeidede produkter

Det kan vagre vanskelig for brukerne a velge mellom farlige og ufarlige
produkter dersom de farlige produktene ikke er forskriftsmessig merket. @kt
bruk av deklarasjonsnummer (som gis ved deklarering til Produktregisteret) vil
kunne hjel pe pa dette. Deklarasjonsnummer er kjemikaliebrukerens " garanti”
for at myndighetene kjenner innholdet i produktet. Det er ogsa en "garanti” for
at leverandaren av kjemikaliet har tilstrekkelig kunnskap om kjemisk sammen-
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setning av produktet til @ kunne merke riktig. @kt ettersparsel etter faremerking
og sikkerhetsdatablad med deklarasonsnummer vil gjare det vanskeligere for
userigse leveranderer aopererei markedet. Dersom deklarasjonsnummeret skal
fa en gkt bruk og betydning, krever dette en god markedsfering av hva
nummeret star for.

Under omtalen av regelverksutvikling ble det papekt en rekke vanskeligheter
knyttet til samarbeidet mellom myndighetene saalig i forbindel se med EU-rettet
arbeid. Nar det gjelder informasjon, er det i liten grad ppekt problemer med a
finne en god form pa samarbeidet mellom de statlige aktarene. Store deler av de
problemene som er nevnt ovenfor, er relatert til nagingsakterenes evne og vilje
til &falge opp palegg om produktmerking og til & se egne konkurransefordeler
ved frivillig ainformere om egne produkter til brukerne.

Det kan tenkes at myndighetene ved siden av arette sin innsats mot nagings-
aktarene for afa dem til atilby informasjon, bear styrke innsatsen mot for-
brukerne for &fadem til a ettersparre informasjon. Miljgverndepartementet har
i forhold til kjemikalier et ansvar for & beskytte forbrukerne gjennom produkt-
kontrolloven. Men generelt har Barne- og familiedepartementet ansvaret. De
har ogsa bl.a. ansvaret for miljgmerket Svanen.

Miljevernmyndighetene har tradigonelt vaat opptatt av regul ering/normering/
tilsyn, dvs. sankg onsorienterte virkemidler og i mindre grad stimulerings-
orienterte virkemidler. Det er betydelig kompetanse pa slike sanksjonsorienterte
virkemidler og mindre pa stimul eringsorienterte virkemidler. Miljavern-
departementet har imidlertid satt i gang et arbeid med afa etablert dpne, allment
tilgjengelige databaser for kjemikalier. Det settesi gang prevedrift med en ny
dik database i |gpet av 2000.

Nar det gjelder regelverksutvikling er det de ulike forvatningsmyndighetene
som stér for denne. Nér det gjelder informasjon, er utfgrelsen av oppgaven i
hay grad lagt til andre. Kompetansebehovet hos myndighetene er dermed i stor
grad knyttet til atilrettelegge for bruken av informasjon som virkemiddel, og
vurderinger av vilkar for at informasjon skal kunne fungere.

3.3 Utfordringer og dilemmaer med hensyn til
organisering

Vé&r gjennomgang av oppgaver og organisering innen kjemikalieforvaltningen

har avdekket en del dilemmaer og utfordringer. Dilemmaene og utfordringene

listes her opp i kortform som en oppsummering, og Vil danne utgangspunkt for
den videre dreftingen og forslag til forbedringer i kapittel 5.

« Kjemikalieforvaltningen bestar av ulike virksomheter med ulik kompetanse
0g som star som ivaretakere av ulike samfunnsmessige hensyn.
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Etatene ligger under ulike departementer som i ulik grad har utviklet en
politikk nar det gjelder kjemikaliesparsmal. Dette reflekteresi de under-
liggende etatenes prioritering av omradet.

Etatene har ulike ressurser til radighet pa kjemikaliearbeid, og for noen
etater kan ressursene synes a st i darlig samvar med det ansvaret og de
oppgavene de er tillagt.

Gjennomgangen peker pa at det er for svakt utviklet samarbeid mellom
myndigheter som ivaretar oppgaver og hensyn som bgr avveies mot
hverandre, spesielt problematisk synes dette & veare mellom Direktoratet for
arbeidstilsynet og Statens forurensningstilsyn. De er ulike nér det gjelder
arbeidsformer, kunnskapstradisjoner, prioriteringer og ressurser. Her synes
det & vaae badetillits- og samarbeidsproblemer.

Uklare ansvarsforhold og svakt utviklede samarbeidsordninger er spesielt
problematisk i forhold til regel verksarbeidet opp mot EU.

Det er behov for & vurdere organisatorisk sammenkobling av nea't
bedlektede arbeidsoppgaver som i dag ligger under forskjellige etater
(biocider, plantevernmidler og kjemikalier generelt).

Tilgang pa toksikologisk kompetanse oppleves som et problem.

Opplysninger om kjemiske stoffer og produkter samlesi ulike registre, og
dataene fra disse registrene sammenstillesi liten grad. Dette gjar det
vanskelig & fa en samlet oversikt over omfanget og bruken av helse- og
miljefarlige kjemikalier.

Departementene synesi liten grad & stille krav om samarbeid mellom
etatenei kjemikalieforvaltningen.

Miljemyndighetene har starst oppmerksomhet og de klareste prioriteringene
rettet mot helse- og miljefarlige kjemikalier. Med unntak av Landbruks-
departementets omrade, er den overordnede styringen og satsingen naamest
fraveaende pa de andre politikkomradene. Dette er et problem i forhold til &
sikre at det skjer en god avveining av ulike samfunnsmessige hensyn.
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4 Organisering av ansvar for kjemikalier |
andre nordiske land

Vi vil i dette kapitlet gaigjennom hvordan kjemikalieforvaltningen er organi-
sert i Sverige og Danmark, for satil slutt & gi en kort oppsummering der vi
sammenligner med Norge.

4.1 Sverige
4.1.1 Ansvarsfordeling

| Sverige er det i likhet med i Norge, flere statlige myndigheter som spiller
viktigeroller i arbeidet med kjemikalier. Kemikalieinspektionen (Keml) star i
en saatilling. Denne virksomheten ble etablert i 1986 som en selvstendig enhet
under Miljedepartementet, og har som hovedmalsetting & arbeide for & " fore-
bygge skader pd mennesker og milja fra kjemiske produkter og biotekniske
produkter.”” K emikalieinspektionen har ansvaret for:®

» Risikobegrensende tiltak overfor allmennkjemikalier i ravarer, i kjemiske
produkter og andre varer, og generell begrensing av forekomsten av
kjemiske stoffer, inkludert tilsyn og veiledning

*  Godkjenning av bekjempningsmidler

* Produktregisteret

» Klassifisering og merking

» Samarbeid og samordning mellom ulike myndigheter innenfor kjemikalie-
kontrollen

Naturvardsverket (NV) har ansvaret for den sentrale faglige oppfalgingen av
miljgpolitikken. Det betyr at de bade har oppgaver i forhold til &forsyne de
politiske myndighetene med underlag for miljgpolitiske beslutninger og opp-
gaver i forhold til & pavirke andre myndigheter til & gjennomfare tiltak som er i
trad med miljgpolitikken. Naturvardsverket har et saarskilt ansvar i & samordne
til synsvirksomheten pa de ulike nivaene (stat, 1an og kommuner). Dette betyr at
K emikalieinspektionen og Naturvardsverket har en del overlappende omrader,
og Naturvardsverket ma pase at kjemikaliepolitikken integreresi resten av
miljgpolitikken.

Arbetar skyddsstyrelsen (ASS) har hovedansvaret for aiverksette tiltak for a
redusere risiko knyttet til kjemikalier i arbeidsmiljzet. Regelverksutvikling er et
viktig arbeidsomrade. Nér det gjelder &fare tilsyn med hvordan lovgivningen
om kjemiske produkter blir etterlevd, ligger dette til Yrkesinspektionen som er

" Kjemikalieinspeksjonens virksomhetsidé och vision.
8 Dette er hentet fra” Arbeidet med kjemikalier i ulike land”, Miljeverndepartementet.
73



en underliggende virksomhet til Arbetarskyddsstyrelsen. Ansvaret til Arbetar-
skyddsstyrelsen er derfor:

« A fastsette yrkeshygeniske grenseverder ut ifra et stoffs virkninger pa
arbeidsmiljg og hvilke begrensniner som bar knyttestil bruk i arbeids-
situagjoner

« A giinnspill til Kemikalieinspektionen nér det gjelder klassifisering og
merking, risikovurdering av eksisterende stoffer og godkjenning av
bekjempningsmidler

» Sikkerhetsdatablad

* Overordnet myndighet for Y rkesinspeksjonen som farer tilsyn med bruken
og handteringen av kjemikalier

Arbetarskyddsstyrel sen har ikke noe selvstendig ansvar for klassifisering og
merking eller for godkjenning av bekjempningsmidler, men de har et ansvar for
abidramed innspill og underlag nar det gjelder stoffer som skal brukesi
arbeidglivet.

| tillegg til disse tre myndighetene er Statens R&ddningsverk, S ofartsverket og
Luftfartsverket viktige nér det gjelder transport av kjemikalier og farlig gods.
Andre sentrale myndigheter er Sprangamnesi nspektionen, Lakemedel sverket,
Boverket, Livsmedelsverket og Socialstyrel sen.

Dette betyr at kjemikalieforvaltningen i Sverige er spredt pa omtrent de samme
myndighetene som den er i Norge. Den viktigste forskjellen ligger i at
Kemikalieinspektionen er etablert som selvstendig myndighet, og at det her har
skjedd en viss grad av samling av ansvar ved at de stér som ansvarlig for
utviklingen av systemregel verkene (herunder forskriftene for klassifisering og
merking) og godkjenning av biocider og plantevernmidler.

Sverige har forsgkt a sikre et godt samarbeid mellom de forskjellige myndig-
hetene pa flere méter. Oppgavefordelingen mellom Kemikalieinspektionen,
Naturvardsverket og Arbetarskyddsstyrelsen er nedfelt i ulike strategi-
dokumenter og handlingsplaner. | tillegg metes de tre generaldirektarene to
ganger i aret for ta opp eventuelle grenseflateproblemer. Dersom problem-
stillingene ogsa angar andre myndigheter, deltar ogsa disse. En rekke mer eller
mindre permanente utvalg og arbeidsgrupper bidrar ogsatil asikre at
samarbeidet fungerer.

4.1.2 Ressurser

| Sverige brukes det mye ressurser, malt i antall arsverk, paarbeid med kjemi-
kaliesparsmal. K emikalieinspektionen har ca 150 ansatte. | Arbetarskydds-
styrelsen er det ca 250 ansatte, hvorav 15-20 arbeider med kjemikaliespgrsmal.
| tillegg er det ogsa noen av Naturvardsverkets 470 ansatte som arbeider med
sparsmal relatert til kjemikalier.
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4.1.3 Vurdering av dagens organisering

| bade K emikalieinspektionen, Naturvardsverket og Arbetarskyddsstyrelsen er
de jevnt over tilfreds med situasjonen. Naturvardsverket forteller at det kan
vaae et problem med en del overlappene omrader mellom Kemikalie-
inspektionen og Naturvardsverket. Dette gir samordningskostnader. Noe man
har forsgkt & avhjelpe bl.a. gjennom en samarbeidsavtale mellom de to
direktarene. Det er ogsatil en hver tid mange samarbeidsprosjekter pa gang.
Kemikalieinspektionen er avhengig av innspill fra Arbetarskyddsstyrel sen med
hensyn til risikovurderinger i forbindel se med klassifisering og merking og ved
godkjenning av bekjempningsmidler. Dette forteller bade representanter for
Kemikalieinspektionen og representanter for Arbetarskyddsstyrelsen at fungerer
tilfredsstillende. Kemikalieinspektionen forteller at de far de innspillene de har
behov for, og Arbetarskyddsstyrelsen forteller at de prioriterer dette arbeidet
med &gi innspill.

Disse positive erfaringene vil vi tro at til dels kan henge sammen med en
relativt god ressurssituasjon. Kemikalieinspektionen omtales som en slagkraftig
organisason. Dette har selvfalgelig sammenheng med at man her har et sentralt
myndighetsorgan som har som hovedansvar & profilere kjemikaliesparsmdl.
Samtidig har det nok ogsa sammenheng med ressurssituasjonen. | Sverige har
de brukt, og bruker fremdeles, mye ressurser pakjemikalier. Dette ser vi ogsa
ved at Arbetarskyddsstyrelsen forteller at de har en tilfredsstillende

budsj ettsituasjon.

4.2 Danmark

| Danmark spiller Miljastyrelsen, som ligger under Energi- og miljeministeriet
en helt sentra rollei kjemikalieforvaltningen. De har ansvar for:

» Riskovurdering og riskiobegrensende tiltak, herunder ligger et ansvar for
regulering av kosmetikk og kjemikalier i leketay

* Tilsyn og kontroll med at kjemikalieregelverket blir overholdt

» Utvikling av regelverket for klassifisering og merking, samt fastsettelse av
humantoksi kokol ogiske og gkotoksi kol ogiske grenseverdier for kjemiske
stoffer i jord, vann og luft

» Godkjenning av plantevernmidler og biocider

Institutt for Fadevaresikkerhet og toksikologi, tilknyttet Fadevaredirektoratet,
gir faglige ekspertvurderinger til Miljgstyrelsen nar det gjelder helserisiko
knyttet til kjemiske stoffer og produkter. | dette arbeidet spiller ogsa Sundheds-
styrelsen en rolle.
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Arbgdstilsynet har hovedansvaret for reguleringen av arbeidet med kjemi-
kalier i arbeidsmiljget. Herunder inngédr et ansvar for:

« A fastsette yrkeshygeniske grenseverdier, ut i fra et stoffs virkninger pa
arbeidsmiljg og hvilke begrensninger som bear knyttes til bruk i arbeids-
situagjoner

« A giinnspill til Miljestyrelsen i forbindelse med blant annet klassifisering
og merking, risikovurdering av eksisterende stoffer og godkjenning av
bekjempningsmidler

« A feretilsyn med at regelverket overholdes pé arbeidsplassene

* Produktregisteret

» Datasikkerhetsblad

| tillegg er Trafikministeriet, Ve direktoratet, Beredsskabsstyrelsen og Sefarts-
styrelsen viktige i reguleringen av transporten av kjemiske stoffer og produkter.
Helhetsinntrykket fra Danmark er imidlertid at mye av produktreguleringen er
samlet i Miljastyrelsen.

Pa samme mate som Kemikalieinspektionen er det i Sverige, er Miljastyrelseni
Danmark avhengig av afafaglige innspill fra Arbejdstilsynet i forbindelse med
arbeidet med klassifisering og merking og risikovurdering, og nér det gjelder
godkjenning av bekjempningsmidler. Samarbeidet mellom Miljastyrelsen og
Arbejdstilsynet er formalisert gjennom:

* Direktarforum, der direktarene for Miljastyrel sen og Arbejdstilsynet mates
to ganger i aret

e Kjemigruppen som i utgangspunktet skal hafire meter i aret der man tar
opp eventuelle grenseflateproblemer og presenterer planer for hverandre

4.2.1 Ressurser

| Arbejdstilsynet anslar de at kjemikere utgjer ca. 5 prosent av de totalt 700
ansattei etaten. Dette er medregnet tilsynspersonellet palokalt niva Sentralt i
direktoratet er det dtte kjemikere. | Miljgstyrelsen er det ca. 15 prosent av de
totalt 440 ansatte som arbeider med kjemikaliespersmal, altsa ca 66 personer.

4.2.2 Vurdering av dagens organisering

Mange oppgaver er samlet i Miljgstyrel sen. Sammenlignet med ansvarsomradet
til Statens forurensningstilsyn synes spredningen ut til andre myndigheter &
vaae noe mindre. For eksempel er ansvaret for kosmetikk og regulering av
kjemikalier i leketoy tillagt Miljastyrelsen. Det samme er ansvaret for brann- og
eksplogionsfarlige kjemikalier. Samtidig har Miljastyrel sen, pa samme méte
som Kemikalieinspektionen i Sverige, et ansvar for utvikling av systemregel-
verkene samt for godkjenning av plantevernmidler og biocider. Dette systemet
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er bade Miljgstyrel sen og Arbejdstilsynet fornayd med. Det blir imidlertid fra
begge sider papekt at Arbeijdstilsynet i perioder kan ha problemer med alevere
innspill til Miljastyrelsen.

4.2.3 Sammenlignende vurdering

Det er mange likhetstrekk mellom de tre nordiske landene nér det gjelder
organiseringen av kjemikalieansvaret. Organiseringen er i alle tre landene
basert pa en kombinasjon av organisasjonsprinsipper. Dels er ansvars-
fordelingen basert pa et sektorprinsipp (det vil si at ansvarsplasseringen er
avhengig av hvor i miljget risikoen forekommer). Dels er ansvarsplasseringen
bestemt av produkttype, og dels er den avhengig av hvilken type risiko det er
tale om (for eksempel brann- og eksplogionsfare, stralingsfare osv.). Av
tabellen nedenfor gar det fram at i bade Norge, Sverige og Danmark er ansvaret
for kjemikaliespgrsma delt mellom etater som har ansvar for arbeidsmilja og
etater som har ansvar for ytre miljg. Samtidig ser vi at Sverige og Danmark har
samlet mer ansvar under den statlige myndigheten som har hovedansvar for det
ytre miljget enn det man har gjort i Norge. | Sverige og Danmark spiller
henholdsvis Kemikalieinspektionen og Miljastyrelsen en sentral rolle.
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Tabell 3 Overskt over hvilke myndigheter som har ansvar for utvalgte
omrader innenfor kjemikalieforvaltningen i Norge, Sverige og

Danmark

Norge Sverige Danmark
Ansvarlig etat for | Statensforurens- | Kemikalie- Miljastyrelsen
forskrifter om ningstilsyn, inspektionen
klassifiseringog | Arbeidstilsynet,
merking Oljedirektoratet

Direktoratet for

brann- og eksplo-

gonsvern
Ansvarlig etat for | Arbeidstilsynet Arbetarskydds- Arbgjdstilsynet
forskrift om styrelsen
sikkerhetsdatablad
Kjemikalier og Arbeidstilsynet Arbetarskydds- Arbejdstilsynet
arbeidsmiljg styrelsen
Kjemikalier og Statens forurens- | Kemikalie- Miljastyrelsen
ytre miljg ningstilsyn inspektionen
Godkjenning av Statens Kemikalie- Miljastyrelsen
plantevernmidler | landbrukstilsyn inspektionen
Godkjenning av Kemikalie- Miljastyrelsen
biocider inspektionen
Brann- og Direktoratet for Sprangamnes- Miljastyrel sen,
eksplogonsfarlige | brann- og inpektionen Beredsskaps-
kjemikalier eksplogonsvern styrelsen

Hovedbudskapet fraintervjuenei ale de tre landene er imidlertid at nar det
gjelder ansvaret for kjemikaliesparsmdl, er det vanskelig & finne den optimale
organiseringen. Uansett hvor man velger atrekke en organisatorisk grense, vil
det vazre overlappinger og behov for a etablere samarbeidsordninger. Det er en
god del sparsmal som ikke naturlig harer inn under en bestemt sektor, for
eksempel gjelder det den produktinformasjon som produsenter og importarer
skal sarge for, og som blant annet reguleres gjennom forskriftene for klassifi-
sering og merking. | Sverige og Danmark har man ogsa valgt a legge hoved-
ansvaret for arbeidet med denne typen regelverksutvikling til henholdsvis
Kemikalieinspektionen og Miljastyrelsen. Samtidig har andre sektormyndig-
heter (som for eksempel Arbetarskyddsstyrelsen og Arbejdstilsynet) et ansvar
for 8 komme med innspill i forhold til risiko og nytte nér det gjelder stoffer som
har spesiell betydning innenfor deres sektor. Her kommuniserer de direkte med
Kemikalieinspektionen eller Miljastyrel sen. Dette prinsippet med én virksom-
het som hovedansvarlig og andre virksomheter som delansvarlige for & levere
innspill, praktiseres ogsa pa andre omrader.
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Badei Danmark og Sverige understrekes det at selv om det er samlet mange
oppgaver innenfor henholdsvis Miljastyrelsen og Kemikalieinspektionen, har
andre myndigheter fremdeles et delansvar pa omradet. Tar vi godkjenning av
plantevernmidler som eksempel, sd har bade arbei dsmiljegmyndighetene og
landbruksmiljamyndighetene et ansvar for a vurdere innspill nar det gjelder
vurderinger av risiko, nytte, bruksomrader osv.
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5 Drafting og forslag til endret organisering

5.1 Regelverksarbeid internasjonaliseres: Det er behov
for en sterkere samlet innsats og en mer effektiv
arbeidsform opp mot EU

| vér giennomgang av norsk kjemikalieforvaltning peker internasjonaliseringen
av regelverksarbeidet seg ut som et svaat viktig utviklingstrekk som stiller nye
krav til forvaltningen. Gjennom E@S-avtaen er Norge, med fa unntak, knyttet
til EUs regelverk om kjemikalier. Dette stiller nye krav til bade arbeidsméter,
samarbeidsformer og ressursinnsats. Viktige deler av grunnlagsarbeid og
utforming av premisser for den norske lovgivningen er flyttet fraen nasjonal til
en internasjonal arena, og norske tjenestemenn ma operere bade nasjonalt og
internasjonalt.

Nasjonalt ma man utarbeide norske posisioner i ES-saker, og nesten parallelt
deltar de samme tjenestemennene i ekspertgrupper og arbeidsgrupper under
EU-kommisjonen. Her opptrer man naamest som |lobbyister, og ma forsgke afa
gjennomslag for Norges syn. Véare informanter bade innenfor norsk, svensk og
dansk forvaltning har understreket at dette stiller nye krav til nagonal samord-
ning bade nar det gjelder & utarbeide argumentasjon og dokumentasjon, og at
dette er svaat ressurskrevende. For afa gjennomslag overfor EU ma man vaae
svaat godt forberedt og levere godt dokumenterte og gjennomarbeidede
innspill.

Dette er i samsvar med konklusjonene fra en rekke rapporter om Norges forhold
til EU som er lagt fram de siste drene (Statskonsult 1999, Trondal og Veggeland
1999, Larsen, Laggreid og Wik, 1999). Arbeidsformen for utvikling av kjemi-
kalieregelverk i EU og Norgesrollei dette arbeidet, oppfatter vi som et relativt
stabilt premiss for hvordan Norge bar organisere sin kjemikalieforvaltning. Vi
mener at det vil vare riktig & etablere ordninger i Norge med utgangspunkt i at
dette er arbeidsformer EU vil fortsette & basere seg pa. Det er med andre ord
behov for en mer effektiv arbeidsform opp mot EU, og vi lanserer her noen
tiltak som vi mener kan bidratil dette innenfor kjemikalieforvaltningen.

| det falgende framhever vi problemer med ansvarsfordeling, samarbeid,
ressurser og kompetanse mellom et knippe av myndigheter. Dette har farst og
fremst & gjgre med at det sazlig her har vist seg & vaae problemer. Det er svaat
mange samarbeidsrelagoner mellom alle de involverte aktarene og vi har ikke
sett muligheter for & gjennomfare en uttgmmende drefting av ale disse. For
evrig mener vi at dreftingen av disse spesifikke omradene ogsa far fram de mer
generelle utfordringene for hele kjemikalieforvaltningen.
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5.1.1 Gi én myndighet hovedansvaret for arbeidet med de enkelte
EU-direktivene

Norske myndigheter har ambisjoner om & ha gjennomsl agskraft overfor EU for
norske standpunkter. Dette krever en enhetlig og strategisk bruk av nasonal
kompetanse i de organene der vi har pavirkningsmulighet. Noe av problemet
med afatil en dik enhetlig satsing, er at EU-direktiver ofte er splittet pa mange
myndigheter, og at innsatsen overfor EU dermed ogsa blir delt pa mange
myndigheter. En slik spredning av ressursinnsatsen er lite hensiktsmessig. Dette
har man for en del direktiver |gst ved aforeta en ansvarsdeling mellom myndig-
hetene der en myndighet blir gitt et hovedansvar for regelverksutviklingen opp
mot EU. Det innebager at den myndigheten som har et hovedansvar, henter inn
bidrag fra andre myndigheter og spesielle fagorganer, star for den avsluttende
utformingen av norske posigoner og representerer Norge i EUs arbeidsgrupper.

Eksempel pa en slik arbeidsdeling har vi nér det gjelder forskrift om forhands-
melding av nye kjemiske stoffer, der bade Direktoratet for arbeidstilsynet og
Statens forurensningstilsyn er tilsynsmyndighet, men Statens forurensnings-
tilsyn er ansvarlig myndighet i Norge i henhold til det aktuelle radsdirektivet.
Statens forurensningstilsyn falger opp arbeidet i EU ved deltakel se pa tekniske
mgter og Competent Authority-meter og er ansvarlig for nagjonal koordinering
av arbeidet. Direktoratet for arbeidstilsynet har et tilsvarende ansvar for
forskrift om utarbeidel se og distribusjon av sikkerhetsdatablad.

Vi mener at en dlik forankring av et hovedansvar hos en bestemt myndighet,
ogsa bar kunne brukes pa andre omrader, og vil derfor anbefale at regelverks-
arbeidet med forskrift om klassifisering og merking av farlige kjemikalier
organiseres etter et lignende prinsipp. | dag er det dik at bade Statens
forurensningstilsyn og Direktoratet for arbeidstilsynet i prinsippet har et
selvstendig ansvar for a deltai regelverksarbeid knyttet opp mot det aktuelle
EU-direktivet (stoffdirektivet). Det betyr at dei utgangspunktet har et like-
verdig ansvar i forhold til & formulere sine posisioner og deltai EUs arbeids-
grupper. | praksis deltar Statens forurensningstilsyn i mye sterkere grad enn
Direktoratet for arbeidstilsynet, og har i stor grad allerede patatt seg en nasjonal
koordinatorrolle. Vi mener at denne praksisen bar formaliseres.

Norge vil dermed fa en organisering av dette arbeidet som er lik den vi finner i
Danmark og Sverige, der henholdsvis Miljastyrel sen og Kemikalieinspektionen
har et hovedansvar for regelverksutviklingen pa dette omradet. Dette blir
betegnet som en tilfredsstillende |@sning av bade miljgmyndighetene og
arbeidslivsmiljgmyndighetene i begge disse landene. Miljgmyndighetene har
kontakten opp mot EU, og deltar i ulike arbeids- og ekspertgrupper og er
ansvarlig for bade i forkant og underveis & hente inn innspill fra andre nasjonale
aktorer.
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5.1.2 Spgrge for et forpliktende samarbeid for a ivareta de ulike
etatenes interesser

Et forslag om a samle hovedansvaret for arbeidet med de enkelte EU-
direktivenei én myndighet, er et forsgk pa aklargjere ansvarsforhold og i
lengst mulig utstrekning unnga dobbeltarbeid. Fremdeles vil imidlertid flere
myndigheter ha et delansvar for det enkelte EU-direktivet med tilhgrende norsk
forskrift. Slik ma det vaae. Det kan etter vart syn ikke opprettes skott mellom
myndighetene selv om ansvaret for & samle tradene plasseres ett sted.

Vi presiserer at vare anbefalinger i det fglgende om et forpliktende samarbeid,
har naar relagion til diskusionen i det foregaende punktet om samling av ansvar.
Vi ser det dlik at samling av ansvar samtidig ma bety at myndighetene far
anledning til agi innspill til andre myndigheter og derved sikre seg at de
interessene og hensynene de har ansvar for aivareta, faktisk blir tatt med i en
samlet vurdering. Dette er en viktig del av det vi oppfatter som et forpliktende
samarbeid. Ogsa det vi skriver senere om atildele ressurser og kompetanse i
myndighetene dlik at de kan utfagre sine oppgaver, ser vi som en naturlig del av
entydig ansvarsplassering og forpliktende samarbeid, slik at myndigheter kan
ivareta sine interesser overfor de myndighetene som blir tildelt hovedansvar.

| vér gijennomgang av norsk kjemikalieforvaltning har vi lagt stor vekt pa afa
fram at kjemikalieforvaltningen bestar av ulike myndigheter med ulik kompe-
tanse og som star som ivaretakere av ulike samfunnsmessige hensyn. Uansett
organisasionsform, vil staten ha flere ulike hensyn divareta, ogi en diskusjon
om hva som er en god organisering ma et viktig poeng vaare hvordan man kan
sikre at de ulike hensynene blir veid mot hverandre pa en mest mulig forsvarlig
méte. | forhold til regelverksarbeidet opp mot EU, blir det derfor helt
avgjgrende afatil en nasional koordinering av ulike interesser og innspill.

For ata arbeidet med forskrift om klassifisering og merking som et eksempel,
kan ikke Statens forurensningstilsyn ivareta sitt hovedansvar her, uten a sikre at
de far innspill fra Direktoratet for arbeidstilsynet nar det gjelder arbeidstakeres
eksponering for kjemikalier. Utfordringen blir & sikre seg at etaten som tildeles
et hovedansvar, etterspar og tar hensyn til innspill, og at etatene som far et
delansvar leverer innspill. | dag er verken Statens forurensningstilsyn eller
Direktoratet for arbeidstilsynet forngyd med den méten samarbeidet mellom
disse to myndighetene fungerer pa Forventningene som de har til hverandre
synesikke & vaze tilstrekkelig avklart og samarbeidet skjer i stor grad paad
hoc-basis.

Vi har i denne rapporten vist at disse etatene er svaat ulike bade nér det gjelder
arbeidsformer, kunnskapstradisjoner, prioriteringer og ressurser. Gjennom
intervjuer med representanter for disse to myndighetene har vi ogsa fétt et
inntrykk av at den gjensidige tilliten mellom disse to myndighetene er |av.
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Det blir derfor viktig at samarbeidet mellom disse to etatene formaliseres og
gjeres forpliktende pa en helt annen méte enn i dag. Dette vil vaae avgjarende
for afaen god avveining mellom hensynet til arbeidsmilj@ og hensynet til ytre
milj@ pa nagionalt niva. | neste omgang pavirker det Norges mulighet til & ave
en samordnet og slagkraftig pavirkning overfor EU.

Samarbeidet kan gjeres forpliktende pa ulike mater. Vi vil her peke pato
forhold som kan bidratil &lette samarbeidet og gjere det mer forpliktende:

o akonkretisere
o algfte ansvaret

A konkretisere

| Norge er samarbeidet mellom to av de sentrale forvaltningsorganene i kjemi-
kalieforvaltningen — Statens forurensningstilsyn og Direktoratet for arbeids-
tilsynet — hovedsakelig basert pa generelle intensjonserklaginger om samarbeid.
| Danmark har man gode erfaringer med en avtal efestet samarbeidsordning
mellom Arbejdstilsynet og Miljastyrel sen som regulerer to ulike arenaer for
samarbeid: Direktergruppen og Kemigruppen. Direktargruppen bestar av de to
direktgrene pluss kontorsgiefene for de aktuelle omrédene. De mgtes to ganger i
aret. Kemigruppen har fire samarbeidsmeter i &ret der man presenterer planer
for hverandre. Et viktig resultat av disse metene er at man lagrer hverandre &
kjenne og kan ta kontakt etter hvert som behovet oppstar. Et viktig element i
disse avtalene er at de ikke bare er paintensjonsplanet, men konkretiserer hvem
som har plikt til & mate og hvor ofte de skal mates.

A |gfte ansvaret

Vi vil ogsa understreke betydningen av a forankre samarbeidet hoyt i
organisasjonen. Pa kjemikalieomradet er samarbeid mellom etater som ligger
under ulike departementer avgjarende for &fa en effektiv kjemikalieforvaltning.
De respektive departementene har et overordnet ansvar for & fa dettetil. En
méte a gjere dette pa, kan for eksempel vaare a etablere egne oppfalgings-
punkter i etatsledernes lederkontrakter. Innenfor HM S-arbeidet pa kontinental -
sokkelen har man gode erfaringer med instruksfestede avtaler mellom
Oljedirektoratet, Statens forurensningstilsyn og Statens helsetilsyn. Det samme
har man fétt til mellom etatene som har ansvar for internkontroll, bl.a. ved
etablering av den sakalte direktergruppen. Her har man fatt til et konstruktivt
samarbeid mellom etater som ligger under ulike departementsomrader. Bade
samarbeidet nar det gjelder internkontroll og samarbeidet pa kontinental-
sokkelen kom i stand etter klare faringer fra de involverte departementene.



5.1.3 Sarge for at alle myndighetene har ressurser i forhold til sitt
ansvar

Innenfor rammen av det prosjektet som denne rapporten er skrevet pa grunnlag
av, har vi ikke hatt anledning til & ga naye inn pa hvilken ressursbruk de ulike
etatene bar ha ndr det gjelder kjemikalier. Det henger for det fgrste sammen
med at vi ikke har kunnet tafor oss alle de gvrige oppgavene innen hver myn-
dighet og vurdere prioriteringen av kjemikalier i forhold til dette. Dernest ville
en sammenligning av ressursbruken virksomhetene i mellom, ha méttet forega
pagrunnlag av langt sterre og andre datamengder enn det har vaat mulighet til
ainnhentei dette prosiektet. Nar vi viser til at det er ulik ressursbruk, betyr ikke
det ngdvendigvis at den myndigheten som har den hgyeste ressursbruken har
funnet en korrekt ressursbruk. Vi peker imidlertid pa at ressursbruken er ujevn,
at dette bl.a. medfarer samarbeidsvansker og at samlet ressurstildeling og
prioritering ma stai forhold til palagte oppgaver.

Det er en klar ulik vekt mellom de ressursene som ulike etater har til radighet
for kjemikalieoppgaver og det ansvaret de har pa dette omradet.

Spesielt dpenbart er dette dersom man sammenligner Statens forurensnings-
tilsyn og Direktoratet for arbeidstilsynet. Bade Statens forurensningstilsyn og
Direktoratet for arbeidstilsynet er opptatt av at dette vanskeliggjer samarbeidet
mellom disse to etatene. Det er viktig at det er en god dimensjonering av
ressurser i forhold til oppgaver for at et samarbeid skal fungere. Slik situasonen
er i dag, opplever Direktoratet for arbeidstilsynet at Statens forurensningstilsyn
har urealistiske forventninger til hva etaten kan bidra med pa kjemikalie-
omradet. Samtidig savner Statens forurensningstilsyn innspill fra Direktoratet
for arbeidstilsynet pa omréder der kompetansen sitter hos arbei dsmiljemyndig-
hetene.

Internasjonaliseringen av regelverksutviklingen som fglge av ES-mediem-
skapet har fart til et behov for & sette av ressurser for adeltai beslutnings-
prosesser i regi av EU-kommisjonen knyttet til utviklingen av nytt kjemikalie-
regelverk. Myndighetene har fatt begrensede ressurser for a kunne ivareta denne
nye typen oppgaver og den gkte arbeidsmengden det har medfert. De etatene
som tradigonelt har vaat presset for ressurser, slik som Direktoratet for arbeids-
tilsynet, har i saarlig grad fétt problemer med & prioritere de nye oppgavene.

| det nagjonale politisk-administrative systemet, har regelverksutvikling
tradigonelt funnet sted som et samspill mellom fagmyndigheter og politiske
myndigheter. | den regelverksutviklingen som skjer i EU pa kjemikalieomradet,
er det de norske fagmyndighetene som saalig spiller en rolle bl.a. gjennom
deltakelse i ekspertkomitéer, mens departementenes rolle relativt sett er mindre.
Dette henger naat sammen med Norges status som E@S-medlem. Vi antyder at
de oppgavene som fagmyndighetene her har fatt, og de mulighetene som finnes
for pavirkning ved utforming av det regelverket som senere blir implementert i
Norge, i varierende grad har fatt oppmerksomhet i departementene.
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Vi vil antaat det kan medfgre noe mindre belastning pa Direktoratet for
arbeidstilsynet dersom hovedansvaret for regelverksarbeidet i henhold til
forskrift om klassifisering og merking, blir lagt til Statens forurensningstilsyn.
Pa den annen side vil Statens forurensningstilsyn, som vi alerede har under-
streket mange ganger, fremdeles vaare avhengig av innspill fra Direktoratet for
arbeidstilsynet om bruk og eksponering av kjemiske stoffer i arbeidssituasoner.
For at Direktoratet for arbeidstilsynet skal kunne levere dette, kreves det
ressurser, og ale vare informanter innenfor kjemikalieforvaltningen har
formidlet et inntrykk av at Direktoratet for arbeidstilsynet i dag ikke har
ressurser til divaretaet slik ansvar fullt ut. Direktoratet for arbeidstilsynet, pa
sin side, er i en vanskelig situason med mange viktige oppgaver som konkur-
rerer om ressurser og oppmerksomhet. Her er det behov for en gjennomgang av
ressurser i forhold til det ansvar som ligger her, med tanke pa @ komme fram til
forslag til tiltak som kan bidratil arette opp dagens skjevheter.

5.1.4 Sikre at forvaltningen har tilgang pa kompetanse

For avinne fram overfor EU, er kompetanse avgjarende. Argumentene mavaae
velbegrunnede og dokumenterte. Det er en fordel for et lite land som Norge, at
det er argumentets vekt som avgjer om man far gjennomslag, og ikke hvorvidt
man har mange innbyggere (eller endog om man er fullt EU-medlem). Vurde-
ringer av effekter og risiko knyttet til kjemikaliebruk, er et svaat komplisert felt
der det er behov for hay vitenskapelig kompetanse. | tillegg er det dlik at man
ma vaae forberedt pa & mete sterke motargumenter fraindustrien eller andre
aktarer, som har sterke interesser i a argumentere for nytten knyttet til bestemte
kjemikalier. Dette er et system der mange kanaler blir forsakt brukt for a eve
innflytelse, men erfarne deltakere understreker likevel at det til syvende og sist
er solid faglig argumentasjon som er avgjarende for a fa gjennomslag. Dermed
blir det svaat viktig at man i Norge tar vare pa og utvikler den nasjonale
kompetansen pa dette omrédet, og ikke minst at denne gjeres tilgjengelig for
forvaltningen nar de trenger den.

Til en viss grad er det bygd opp toksikologisk kompetanse internt i de enkelte
myndighetsorganene, men siden det ofte ettersperres svaat spesialisert kompe-
tanse, mavirksomhetene i stor grad satse pa a hente inn faglige vurderinger fra
eksterne forskningsmiljger. De ulike myndighetene vil i ulik grad ha muligheter
til & bygge opp kompetanse innen eget hus pa kjemikalieomradet. Det vil for
eksempel vaze lettere for Statens forurensningstilsyn & dekke kompetanse-
behovet ndr det gjelder kjemikalier, enn det vil vaare for Direktoratet for
arbeidstilsynet, idet ulike typer tiltak mot forurensning av naturmiljget sveat
ofte ma hvile pa kjemifaglig kompetanse. Denne bredden av kompetanse vil
dermed i sterre grad vage internt tilgjengelig hos Statens forurensningstilsyn,
menstiltak for & sikre arbeidsmiljget ma baseres pa en langt bredere faglig
tilneaming innen eksempelvis arbeidsmedisin, industriprosesser, mekanikk osv.
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Tung kompetanse pa disse ulike omradene, vil det vaae vanskelig for
Direktoratet for arbeidstilsynet a bygge opp internt.

For forskningsmiljger kan det ofte vaare vanskelig a kombinere en rolle som
ekspertorgan for forvaltningen og rollen som forsker, blant annet fordi kravene
til akademisk dokumentasjon har gkt de siste &rene, og hva som regnes som
akademisk meriterende blir sterkt styrende for prioritering av aktiviteter.

Myndighetene ma derfor tenke gjennom hvordan de pa best mulig méte kan dra
nytte av forskernes kompetanse og sikre seg at de bruker en del av tiden sin pa
det som forvaltningen kan ha umiddelbar nytte av i sitt arbeid overfor EU. For
eksempel kan det vaare aktuelt & presisere tydeligere gjennom styrings-
dokumenter som f.eks. i tildelingsbrev til etater som Statens institutt for
folkehelse og Statens arbeidsmiljginstitutt, at det skal vaare rom for a utfere
forvaltningsstette. | tillegg vil vi ogsa understreke at det & bygge opp en viss
minimumskompetanse internt i etaten, er et viktig bidrag her ved at det sikrer
virksomhetens ”bestillerkompetanse”, dvs. evne til & kommunisere med
forskningsinsitugionene pa en konstruktiv mate.

5.2 Plassering av forvaltningsansvar for biocider og
flytting av ansvar for plantevernmidler

5.2.1 Forvaltningsansvaret for godkjenning av biocider bar
plasseres hos Statens forurensningstilsyn

EU vedtok 16. februar 1998 et nytt direktiv om godkjenning av biocider.
Biocider er produkter med innhold av virkestoffer som medvirker til
bekjempel se av ugnskede organismer. Biociddirektivet deler biocideneinn i
falgende fire hovedgrupper:

» Desinfeksonsmidler

* Preserveringsmidler

* Bekjempningsmidler mot skadedyr
* Andremidler

Biociddirektivet omfatter ikke beslektede produkter som det allerede finnes
andre godkjenningsordninger for i EU, som plantevernmidler, veterinaamidler
m.v.

Direktivet skal implementeresi Norge som falge av EJS-avtalen. Det inne-
bagrer bl.a. at det er behov for a etablere en forvaltningsordning og plassere
dennei det norske myndighetsapparatet. Biocider er et omrade som Norgei dag
ikke har noen godkjenningsordning for. Preparater mot skadegjerere i bolighus,
lagerrom, for- og naaringsmiddel bedrifter m.v., var tidligere dekket av
plantevernmiddellovens § 17, og en hadde enkelte bestemmel ser om bruken.
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Ansvaret for disse midlene overfarte regjeringen i februar 1992 til Statens
forurensningstilsyn samtidig med at det ble bestemt at ansvaret for godkjenning
av plantevernmidler skulle ligge hos Statens landbrukstilsyn.

| biocid-direktivet gis det retningslinjer for de godkjenningsprosedyrene som
ma etableres og de oppgavene som de ulike landenes myndigheter ma utfere i
denne forbindelsen. Norske myndigheter vil vaaeinvolvert i vurdering av
stoffer (bade eksisterende og nye), i godkjenning av produkter og i inter-
nasjonale oppgaver i forbindelse med forvaltning av direktivet. Arbeidet med
godkjenning av stoffer og produkter, innebaerer mye informasjonsutveksling
mellom nasjonale myndigheter, andre lands myndigheter og naaingsaktarer
innenfor korte tidsfrister. En rekke myndigheter vil hainteresse av a kunne
vaae med og legge faglige premisser for forvaltningen av biocider i Norge.

Hensynet til det ytre miljget er meget viktig nér det gjelder biocider, men
hensynet til helse og arbeidsmilja er ogsd av stor betydning. Det er av
avgjerende betydning at de berarte myndighetene far etablert samarbeids-
ordninger som gjer at de far vaare med og legge premisser til den norske
myndighetsinnsatsen. Hovedansvaret for arbeidet med godkjenning av biocider
bar likevel etter Statskonsults oppfatning ikke deles mellom flere forvaltnings-
myndigheter. Den viktigste begrunnel sen for dette, er at en slik deling kan
vanskeliggjere arbeidet opp mot EU, skape et omfattende behov for koordine-
ring og dermed vaare ungdig ressurskrevende.

Heller ikke ansvaret for kontakten med EU nér det gjelder forvaltning av
direktivet, ber deles pa flere myndigheter. | trad med resonnementer og forslag
relatert til systemregelverkene, saalig EUs stoffdirektiv og forskrift om
klassifisering og merking av farlige kjemikalier, anser Statskonsult at forvalt-
ningsansvaret vedrgrende godkjenning av biocider bar holdes samlet og
plasseres hos én myndighet. Mulighetene til & pavirke EUs besl utni ngsprosesser
nar det gjelder stoffer og produkter inneholdende disse stoffene, vil avhenge av
en effektiv koordinering av innspill fra relevante norske myndigheter og
utforming og hevding av en norsk posison. En samling av ansvaret for biocider
vil vaare den beste méten a sikre en dlik effektivitet.

| Sverige og Danmark er ansvaret for biocider lagt til miljgvernmyndighetene.
Det er henholdsvis Kemikalieinspektionen og Miljastyrel sen som har ansvar for
biocider.

Statskonsult anser at Statens forurensningstilsyn ber ha forvaltningsansvar for
biocider. @vrige oppgaver hos Statens forurensningstilsyn har nazre fellestrekk
med de oppgavene som skal utferes relatert til biocider. Hos Statens
forurensingstilsyn stér arbeidet med kjemikalier sentralt og blir gitt en hay
prioritet. Arbeidet med biocider vil uten store tilpasninger kunne innplasseresi
forhold til overordnede méalsettinger og strategier. Den generelle kompetansen i
Statens forurensningstilsyn harmonerer med kompetansebehovene som knytter
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seg til arbeidet med biocider, selv om det bar vurderes om det trengs en
styrking bade med hensyn til ressurser og mer spesifikk kompetanse.

5.2.2 Flytting av ansvaret for plantevernmidler fra Statens
Landbrukstilsyn til Statens forurensningstilsyn

Statens landbrukstilsyn har ansvaret for godkjenningen av plantevernmidler. De
overordnede mal settingene for Statens landbrukstilsyn gar ut pa at man skal
arbeide for et landbruk som:

« Far konkurransefortrinn ved god plantehelse og innsatsvarer av hgy kvalitet
* Produserer helsemessig trygge matvarer
* |varetar hensynet til et godt natur- og arbeidsmiljg

Det betyr altsa at Statens landbrukstilsyn pa den ene siden skal sarge for lann-
somhet for bonden ved at det oppnas gkonomiske fordeler ved salg av
produkter pa et marked. P& den annen side skal Statens landbrukstilsyn sgrge
for helsemessig og miljgmessig sikker mat.

Fra ett stasted kan det hevdes at |annsomhet for bonden baseres pa helse- og
miljgmessig trygge matvarer og at det slik sett er harmoni og gjensidighet
mellom disse malene. En plassering av ansvaret pa denne maten er en fordel i
den forstand at man har meget god kontakt med landbruksnaaringen og den
sektorspesifikke kunnskapstradisjonen.

Pa den annen side kan dette samfunnsmessige hensynet oppfattes a pekei ulike
retninger. En slik samlet organisatorisk forankring av disse hensynene, gir
grobunn for malkonflikter. Spissformulert kan man s at det kan vaare vanskelig
avise lojalitet bade til bondens |gnnsomhet og til borgernes helse samtidig.
Erfaringenei ulike land i Europa de senere &rene har vist at hensynet til
folkehel se og |znnsomhet i matproduksjon kan vaare vanskelig & forene. Faren
for interessekonflikter er helt klart til stede.

Det presiseres at dette ikke handler om atrekkei tvil det profesjonelle nivaet
eller den personlige integriteten i de berarte myndighetene. Det handler kun om
apeke pa hvilke oppgaver som ivaretas innen samme organisatoriske kontekst
og hva ulempene med dette kan vaare nar det gjelder & handtere interesse-
konflikter.

Statens landbrukstilsyn anser at den praksisen som er etablert for Aavveie de
ulike hensynene mot hverandre i Radet for plantevernmidler, sikrer at man far
en dpen og bred behandling av sakenei et kompetent faglig forum. Det vises til
at det ikke er eksempler pa at Statens landbrukstilsyn i sine beslutninger har
fraveket fraradets anbefalinger. Statens landbrukstilsyn og Landbruks-
departementet mener at denne ordningen er hensiktsmessig og forsvarlig.
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Statskonsult mener imidlertid at det kan vaae uheldig at det er Statens
landbrukstilsyn som skal ha ansvaret for godkjenning av plantevernmidier.
Tilliten til myndighetene avhenger av at plasseringen av ansvar ikke kan
oppfattes & gi potensiale for malforskyvning og interessekonflikter innen et
forvaltningsorgan. Det har i de senere arene vaat en tydelig og klar utvikling i
utformingen av det norske forvaltningsapparatet, at man ansker a klargjere
roller for de ulike myndighetene. Dette har saalig tvunget seg fram i kjalvannet
av deregulering pa sektorer der staten har veat en enerédende akter. Men det er
ogsa en generell opptatthet av & plassere ulike roller atskilt i ulike myndigheter.

Statskonsult finner det pa dette grunnlaget, ngdvendig a papeke at Statens
landbrukstilsyn, som er underlagt Landbruksdepartementet, og som har sentrale
oppgaver nar det gjelder a bidratil lgnnsomhet i landbruket, ikke samtidig bar
haansvar for divareta hensynet til milja og helse knyttet til bruk av
plantevernmidler. Organiseringen bar etter var mening utformes slik at man
minimaliserer mulighetene for at ansatte i en forvaltningsmyndighet skal métte
gjere vanskelige avveininger mellom nagingsinteresser pa den ene siden og
helse og miljghensyn pa den andre siden. Statskonsult mener ut fra prinsippet
om deling av roller, at godkjenningen av plantevernmidler ikke ber vaae
plassert i Statens landbrukstilsyn. Ut fra argumentene om tillit, legitimitet og
behov for & unnga malkonflikter ber ansvaret for godkjenning av plantevern-
midler etter var mening flyttes til Statens forurensningstilsyn. Her kan dette
ansvaret innplasseresi en organisatorisk sammenheng der det ikke oppstér fare
for makonflikter, og der naart beslektede oppgaver og hensyn blir ivaretatt og
heayt prioritert.

Statskonsult anser at seksjon for plantevernmidler i Statens landbrukstilsyn ber
flyttes og innplasseres i Statens forurensningstilsyn og inngai en ny enhet for
godkjenning av biocider og plantevernmidier.

En dlik flytting fra Statens landbrukstilsyn til Statens forurensningstilsyn vil
medfare at miljevernministeren overtar ansvaret for godkjenning av plantevern-
midler fralandbruksministeren. Det falger av dette at myndighetsoppgavene
knyttet til arbeid med godkjenning av plantevernmidler som i dag ligger hos
Landbruksdepartementet, bar overfarestil Miljaverndepartementet. En slik
plassering av ansvaret for godkjenning av plantevernmidler, samsvarer med
prinsippene for klargjering av roller som i de seneste arene er lagt til grunn for
plasseringen av oppgaver i den norske departementsstrukturen. Det vises for
avrig til premisser og konklusjoner i Statskonsultrapport 1999:15 Organisering
av nagingsmiddeltilsyn.

Som tilleggsargumenter kan det anfares at kompetansen som kreves for &
arbeide med biocider og plantevernmidler, er naat beslektet. Plantevernmidier
og biocider er naat beslektede produkttyper. De aktive stoffenei hver av
produkttypene er i mangetilfeller de sasmme. Arbeidet med forvaltningen av
plantevernmidler og biocider, krever kompetanse av samme type, saalig nar det
gjelder det kjemikaliefaglige.
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Reguleringssystemet i EU er lagt opp etter samme lest for bade biocider og
plantevernmidler. Direktivene for plantevernmidler og biocider er i struktur
svaat like. Kompetansemessig er det dermed ogsa et betydelig slektskap ogsa
nar det gjelder regulering og forvatningsmessige spersmal. Bade ut fra
hensynet til rasjonell ressursbruk og ut fra mulighetene til & bygge opp robuste
og kompetente fagmiljger, vil det vaae hensiktsmessig at ansvaret for god-
kjenning av bade plantevernmidler og biocider legges til samme forvaltnings-
myndighet. Det vil vagre en stor fordel a kunne dra vekser pa kompetansen pa
plantevernmiddelomradet nar forvaltningen av biocider skal etableres.

Som nevnt under omtalen av systemregel verkene ovenfor, er det ogsa nar det
gjelder biocider, et behov for en organisering som tilrettelegger for en effektiv
pavirkning av EUs regelverksutvikling. Sterke fagmiljger vil vagre et godt
grunnlag for &oppnaen slik pavirkning. | samspillet i EU vil Norge ofte mgte
representanter for nasjonale myndigheter med en helt annen sterrelse enn man i
Norge har muligheter til & bygge opp. For i det heletatt i kunne forsake a
matche den fagligheten og spesialiseringen som andre land har mulighet for &
bygge opp, bar man samle fagkunnskapen om biocider og plantevernmidler i ett
norsk milj@.

En samling av fagmilj@ene for biocider og plantevernmidler vil bety at man har
et godt utgangspunkt for & unnga dobbeltarbeid i forbindelse med godkjenning
av aktive stoffer som inngar i begge produkttypene.

Vi har fokusert pa at det er likheter mellom biocider og plantevernmidler
kjemifaglig sett. Det er imidlertid et forhold som gjer at det ogsa et slektskap
mellom vurderingene som gjaresi forbindelse med regulering av plantevern-
midler og reguleringen av bruken av andre kjemikalier. Her faller biocider litt
utenom. Plantevernmidlene blir spredt ut i naturen som et ledd i matproduksjon.
De sproytes over store &kerarealer, og i den grad de kommer ut i vassdrag, er
det i sma konsentrasjoner. Biocider brukes pa en annen méte. De legges ut
arealmessig konsentrert og i sterke doser. For eksempel blir sterk rottegift lagt
ut pa smaareder. Vurderingene av risiko for helse- og miljaskader knyttet til
bruksmater, er dermed relativt like nér det gjelder plantevernmidler og andre
kjemikalier. Det vil for bade kjemikalier og plantevernmidler ofte veare tale om
svake konsentrasjoner pa store arealer, mens det for biocider vil vaare tale om
sma areder og sterke konsentrasjoner. Det kan pa grunn av dette slektskapet i
vurderingsmater i seg selv, vaae hensiktsmessig a legge reguleringen av
plantevernmidler organisatorisk hos samme myndighet som har ansvaret for
reguleringen av andre kjemikalier.

| Sverige og Danmark er det henholdsvis Kemikalieinspektionen og Miljg-
styrelsen som har ansvar for plantevernmidler. Det er altsa miljevernmyndig-
hetene som har ansvaret for bade plantevernmidler og biocider. En samling av
ansvaret som foreslatt ovenfor, gjer at den norske ansvarsplasseringen bade blir
mer lik de narmeste nordiske naboene og mer lik EUs organisering. Det vil
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vage en fordel for norsk forvaltning pa omradet at organiseringen er likeartet i
forhold til det internasjonale samarbeidet, ikke minst i Norden.

5.2.3 Samarbeidsordninger

Bade nar det gjelder arbeidet med godkjenning av produkter og stoffer og nar
det gjelder arbeidet med direktivet, ma det tilrettel egges effektive, giensidig
forpliktende ordninger for sasmhandling mellom myndighetene slik at relevante
faglige innspill pa en forsvarlig méte kan danne grunnlag for arbeidet hos den
myndigheten som har hovedansvaret. Vi har merket oss mange informanters
uttalelser om at R&det for plantevernmidler har ivaretatt viktige sider av
arbeidet med a bringe fram synspunkter fra ulike faglige miljger og stasteder.
Mye taler for at et slikt réd kan fungere godt som et supplement til den skrift-
lige informasjonsutvekslingen som vil métte skje mellom etatene. En muntlig
og umiddelbar samarbeidsform har vist seg & vaae ngdvendig og har virket
konstruktivt. En formalisering og konkretisering med utvikling av hensikts-
messige og forpliktende rutiner, gjerne forankret i samarbeidsavtaler, kan vaae
en garanti for & oppna effektivitet og klarhet med hensyn til arbeidsdeling m.v.

Den myndigheten som har hovedansvaret, ma vagre forpliktet til &innhente
opplysninger og synspunkter fra de myndighetene som har kunnskap om
kjemikalienes anvendel sesméter. Myndigheter som har relevante kunnskaper,
ma ha muligheter og viljetil & prioritere utvikling og oppretthol delse av
kompetanse, dlik at det kan leveres bidrag med hgy faglig kvalitet til riktig tid.
Den myndigheten som har hovedansvaret, ma vagre forpliktet til & orientere om
hvordan innspill fra andre myndigheter er anvendt. Myndighetene som har
hovedansvaret, ma ogsa vaae forpliktet til & gi |gpende informasjon om det
arbeidet de deltar i.

Statskonsult anser at det saalig i en oppstartfase vil kunne vaare hensiktsmessig
at deinvolverte myndighetenei tillegg til de ovenfor nevnte skriftlige rutiner
for faglige bidrag, ogsa kan vaare behov for a opprette et samarbeidsforum der
man kan drefte prinsipielle forvaltningsmessige sparsma som det kan vaae
ulike syn pa mellom myndighetene. Justeringen av samhandlingsformene vil
ogsa kunne tas opp i et slikt samarbeidsforum.

5.2.4 Ressurser og kompetanse

Biociddirektivet innebaarer en gkt reguleringsintensitet og dermed en gkt
arbeidsmengde for norske myndigheter. Dette gjer det nadvendig a vurdere
behovet for en videre oppbygging av kompetanse innen toksikologi. En
organisatorisk samling av ansvaret for biocider og plantevernmidler i Statens
forurensningstilsyn, vil imidlertid gi et potensiale for stordriftsfordeler og
dimensjoneringen av ressursbruken matadette i betraktning. Det vil veae
negdvendig a vurdere behov for gkte ressurser ogsa nar det gjelder kjegp av
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ekspertvurderinger og tjenester fra eksterne kompetansemiljger, men ogsa pa
dette omrédet kan det vaare rom for omprioritering og stordriftsfordeler innen
Statens forurensningstilsyn og i forhold til at oppgaver og ressurser somi dag
ligger hos Statens landbrukstilsyn, flyttestil Statens forurensningstilsyn.

En vurdering av ressurssituasjonen som fglge av implementering av biocid-
direktivet, vil veare ngdvendig ogsai de forvaltningsmyndighetene som skal gi
faglige bidrag til Statens forurensningstilsyn eller om interne omprioriteringer
kan vaaetilstrekkelig. Det vises for gvrig til anbefalinger om avurdere
omprioritering eller eventuelt ressursgkninger nar det gjelder arbeidet med
systemregel verkene.

Det ber vurderes om Rédet for plantevernmidier kan danne utgangspunkt for et
eventuelt nytt rad som kan ha ansvar for bade biocider og plantevernmidier.
Organisatorisk forankring til myndigheter mainngdi vurderingen.

5.3 En produktorientert strategi — informasjon ma
brukes mer aktivt og tilpasses ulike malgrupper

Produkter som kilde til utslipp av helse- og miljgskadelige kjemikalier har fatt
gkt oppmerksomhet de siste ti-arene. Spesielt for miljgmyndighetene represen-
terer dette en nyorientering som krever at man pa nytt vurderer hvilke virke-
midler som er best egnet til abidratil en reduksion av helse- og miljefarlige
kjemikalier. Fraat tiltak tidligere i stor grad var rettet mot & begrense
forurensende utdlipp fra store industribedrifter, er man na paleting etter tiltak
som kan sikre at den enkelte forbrukeren, den enkelte produsenten og den
enkelte arbeidsgiveren, kan ta hensyn til helse- og miljefarlige kjemikalier nar
de gjar sine produktvalg. En dlik strategi byr pa store utfordringer. Her star man
overfor et stort antall enkeltaktgrer som gjennom sin atferd og sine produktvalg,
pavirker utsipp av helse- og miljgfarlige stoffer. Samtidig er det ik at
effektene pa helse og milja kan vaae usikre. Kanskje viser de seg farst etter
lang tids bruk eller i kombinason med andre stoffer eller produkter.

Den produktorienterte strategien gjer at informasjon som virkemiddel far ekt
aktualitet, bade med tanke pa a samle og systematisere informasjon om de
helse- og miljefarlige stoffene og produktene som er pa markedet, og med tanke
paagi hver enkelt forbruker og produsent tilstrekkelig informasjon til &kunne
velge de mest helse- og miljgvennlige produktene.

5.3.1 Sgarge for bedre utnyttelse av den tilgjengelige register-
informasjonen

Vér gjennomgang av kjemikalieforvaltningen har synliggjort et behov for a
systematisere og utnytte tilgjengelig informasjon pa en bedre méate enni dag. |
dag samles opplysninger om kjemiske stoffer og produkter i flere ulike registre
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og datane fra disse registrene sammenstillesi liten grad. Dermed er det vanske-
lig afa en samlet oversikt over omfanget og bruken av helse- og miljefarlige
kjemikalier. Kjemikalieforvaltningen er preget av a ha blitt etablert paen
stykkevis og delt méte, og dette preger ogsa de I T-baserte systemenei selve
registrene. Registrering av ulike typer kjemikalier ber vurderes samlet i langt
starre grad dlik at forvaltningsmyndigheter og allmennheten viainformasjons-
sentre som GRIP far bedre vilkar for & nyttegjere seg og spre informasjon.

Produktregisteret har som ambisjon a veare myndighetenes sentrale register over
kjemiske stoffer og produkter. | dag omfatter registeret faremerkede produkter
som omsettes i Norge. Denne typen register har flere ulike funkgjoner, men en
viktig funkgon er at det kan gi raske, oppdaterte analyser av utviklingstrekk,
bruksmenstre og mengdeflyt ut og inn av landet, og dette er viktig for det fore-
byggende helse- og miljgarbeidet. Dette fungerer i dag ikke etter intengjonen.

Produktregisterets innsats har i hovedsak vaat konsentrert om & samle inn og
registrere produktopplysninger. Krav om svaeart detaljerte opplysninger fra
nagingdlivet og derfor dermed meget strenge krav om konfidensialitet har ogsa
medfart at opplysningene er vanskelige a gjere tilgjengelig for ulike typer bruk.

| den grad det finnes sammenstilt informasjon om faremerkede stoffer og
produkter, fas dette fra de etatene som har tilgang pa informasjon fra Produkt-
registeret (Stalheimutvalget, rapport 1999). Statens forurensningstilsyn er den
klart starste brukeren av Produktregisteret. | farste rekke er det ogsa Statens
forurensningstilsyn som stér for denne sammenstillingen. Dette framgér av en
nylig avsluttet evaluering fra Statskonsult. Dette er i samsvar med det generelle
bildet som denne undersakelsen gir av de ulike myndighetenes engasjement
omkring og prioritering av kjemikaliesparsmal.

Det er miljgmyndighetene som har starst oppmerksomhet rettet mot helse- og
miljefarlige kjemikalier. Miljamyndighetene utviser engas ement gjennom flere
ulike kanaler. De har i dag et klart fokus mot utslipp fra produkter, og er for-
brukermyndighet pa kjemikalieomradet i den forstand at de har et ansvar for &
legge forholdenettil rette for at forbrukerne er informert om helse- og miljefaren
ved de produktene de kommer i kontakt med. Ved siden av & hente inn opp-
lysninger fra Produktregisteret, henter de ogsa inn data direkte fraindustrien.
Miljeverndepartementet star ogsa bak etableringen av bak stiftelsen GRIP som
har som ambisjon & vaae et nasjonalt informasjons- og kompetansesenter for
helse- og miljefarlige kjemikalier.

Produktregisteret ligger i dag under Kommunal- og regional departementet. For
aoppna en bedre samordning bade nar det gjelder arbeidet med & samle og a
spre informasjon om helse- og miljafarlige kjemikalier, mener vi det vil vaare
hensiktsmessig & flytte Produktregisteret til Miljeverndepartementet (jf
Statskonsultrapport 2000:14).
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5.3.2 Bidratil at informasjon nar forbrukerne

A gi forbrukerne informasjon som setter dem i stand til & velge de mest helse-
og miljgvennlige produktene, er en stor utfordring. En viktig del av dette
arbeidet er alegge forholdenettil rette for miljgvaredeklarasjoner og etablering
av godkjennings- og merkesystemer der produsenter ma kvalifisere seg med
miljavennlige produkter og dermed kan oppnafordeler ved markedsfaring og
eventuelt pd andre méter. Dette er et arbeid som Barne- og familie-
departementet har ansvaret for, men som Miljgverndepartementet gir bidrag til
0og som i stor grad er rettet mot produsenter og importerer. Det er ngdvendig
fordi man her er helt avhengig av at disse legger fram informasjon om sine
produkter. Samtidig blir det i denne sammenhengen ogsa svaat viktig & gjere en
innsats overfor forbrukerne for afadem til a ettersparre informasjon.

5.4 Ansvar for kjemikalier i flere departementer —
prioritering og samspill for en helhetlig kjemikalie-
politikk

| vér giennomgang av kjemikalieforvaltningen har vi konstatert at samord-
ningen og avveiningen av ulike hensyn i hgy grad skjer mellom fagmyndig-
hetene og i begrenset grad mellom departementene. Hovedfokuset for gjennom-
gangen har da ogsa veat fagmyndighetene og drefting og forslag i de fore-
gaende punktene, har fokusert pa at denne samordningen og dette samarbeidet
skal skje paen mer formalisert, ryddig, forpliktende og systematisk méte. Vi
mener at vare forslag pa disse punktene langt pa vei vil veae med pa aleggetil
rette for en bedre sammenheng og helhet i kjemikaliepolitikken og en forsvarlig
avveining av de ulike samfunnsmessige hensynene.

Men godt utviklede rutiner for samarbeid mellom fagmyndigheter basert pa
tilstrekkelige ressurser og kompetanse innen disse myndighetene, vil imidlertid
ikke lgse ale problemer. | noen tilfeller vil fagmyndighetene ikke kunne bli
enige og departementsnivaet ma overta. En del oppgaver ligger under ale
omstendigheter til departementsnivaet. Vi mener at mulighetene for afatil en
helhetlig kjemikaliepolitikk og en samordning og avveining av ulike hensyn,
ogsa hviler pa at samordningen pa departementsniva fungerer og at de
involverte departementene har et minstema av oppmerksomhet rettet mot
kjemikalier. Det vil bl.a. sikre at departementene har en beredskap for a hand-
tere politiske interessekonflikter som gjelder kjemikalier. En gjensidig for-
stael se mellom departementene for de respektive politiske og faglige stastedene
vil styrke denne beredskapen.
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5.4.1 Dialog mellom departementene for a forplikte etatene til
samarbeid

Vi har i denne framstillingen fokusert pa samarbeidsrel asjoner i forbindelse
med fagorientert arbeid i forberedende faser i EUs regel verksutvikling, og vi
har bl.a. foredatt at etatene far de ressursene de trenger til & gjere sine opp-
gaver. | noen tilfeller vil gkt ressurstilgang vaae ngdvendig, i andre tilfeller vil
omprioritering vaare mulig. Vi har papekt at det er en sammenheng mellom
prioriteringen i fagmyndighetene og den prioriteringen og ressursbruken som
finner sted i departementene. Hvilken prioritering av ulike saksomrader et
departement ber sine underliggende etater & gjare, og for s vidt ogsa hvilke
oppgaveomrader et departement internt skal prioritere, er i siste instans et
politisk spersmal. Men gitt et behov for samordning mellom departements-
omrédene og de underliggende etatene, vil vi peke pa hvordan et slikt behov
kan ivaretas.

| den grad det er misngyei en etat med hvordan andre myndigheter falger opp
samarbeidsrel asjoner og samarbeidsforpliktel ser, s er dette et sparsmal som
vedkommende etat ma ta opp med sitt departement. Problemet masabli gjen-
stand for en drafting mellom de involverte departementene og man ma preve a
komme fram til en enighet mellom departementene med hensyn til rammer for
samarbeid mellom de aktuelle myndighetene og hvilke tjenester de bar yte
hverandre. Hvert departement ma etter en slik enighet tilpasse ressurstildeling,
maformuleringer og krav til resultatrapportering fra den angjeldende etat. | var
beskrivelse har vi en rekke ganger kommet inn pa vanskelighetene i
Direktoratet for arbeidstilsynet nar det gjelder a prioritere kjemikalier og a gi
innspill til Statens forurensningstilsyn. Dette sparsmalet ma etter var mening bli
gienstand for en drgfting mellom Kommunal- og regional departementet og
Miljgverndepartementet.

5.4.2 Synliggjearing av kjemikalier i departementenes styrings-
dialog overfor etatene

Ansvaret for kjemikalier er i Norge spredt parelativt mange myndigheter. En
rekke av disse myndighetene har kjemikalier som en relativt liten del av sitt
ansvarsomrade. Vi har i det foregdende vaat inne pa at det ikke bgr bindes opp
eller aremerkes andeler av ressursbruk til kjemikalier til trossfor at det kan
vage vanskelig a oppretthol de en kompetanse og kontinuitet i arbeidet. Et
hovedargument for dette, er at det ville vaae prinsipielt uheldig i forhold til
retningslinjene for mal- og resultatstyring og at det vil innskrenke handlings-
rommet for etatsledelsen. Det har i seneretid veat papekt at en av ulempene
med mal og resultatstyring, er at det blir vanskelig for en etat & bruke store deler
av egne ressurser til a yte andre etater bistand. En slik ressursbruk vil joi farste
rekke understette mal oppnael sen hos den andre etaten. Men dette er avhengig
av hvilke ma som blir satt. En viss harmonisering mellom etatene nar det
gjelder malstruktur, vil bidratil at etatene vil harom for a stette hverandre
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gjensidig. Det kan ses som en indirekte gevinst i forhold til en etats malopp-
naelse at man klarer &fa andre etater med pa a understette egen mal oppnael se.
Men &faandre etater til & gjare dette, vil kreve ressursbruk og kompetanse i
egen etat.

Som eksempel kan det vaare vanskelig for Direktoratet for arbeidstilsynet &
prioritere bistand til Statens forurensningstilsyn. Saalig hvis anmodninger om
bistand internt i Direktoratet for arbeidstilsynet blir tolket som et bidrag til
Statens forurensningstilsyns maloppnéaelse. Det kan vaare vanskelig a sette av
ressurser til slik bistandsaktivitet.

Men hvis man i Direktoratet for arbeidstilsynet oppfatter at man gjennom a gi
bistand til Statens forurensningstilsyn ogsa bidrar til arealisere Direktoratet for
arbeidstilsynets malsettinger, vil det kunne vaae |ettere a finne plasstil &bygge
opp kompetanse og ressurser med sikte paagi slik bistand.

Vi mener at en viss samordning av departementenes styringsdokumenter
overfor etatene kan vage en hensiktsmessig mate a sikre at oppgaver relatert til
kjemikalier blir ivaretatt. Departementenes tildelingsbrev og den generelle
styringsdialogen overfor de aktuelle myndighetene, kan pa enkelte punkter fa
en enhetlig utforming og eventuelt tydeligere etablering av rapporterings-
punkter pa kjemikalier.

5.4.3 Samarbeidsforum for & utvikle gjensidig forstaelse pa
departementsniva

Vi har pekt paat det er begrenset kompetanse, oppmerksomhet og prioritering
omkring kjemikalier i ssalig Sosial- og hel sedepartementet og Kommunal- og
regional departementet. Dette medgir departementene ogsa selv. Men priorite-
ring og ressursbruk i de ulike departementsavdelingene vil vaae et politisk
sparsmdl. Vi har videre merket oss at de politiske maformuleringene er saalig
tydelige, konkrete og klart utmeislede pa Miljgverndepartementets omrade og
vies langt mer oppmerksomhet enn hos de to forannevnte departementene. Nar
malformuleringene er klare og konkrete, legger dette ogsa grunnlag for mer
presise resultatkrav overfor underliggende etater.

Det er i dag ikke noen fullt integrert norsk kjemikaliepolitikk pd maformule-
ringsplanet. Det vil imidlertid heller ikke vaare realistisk aforvente at det for
alle politiske temager kan utformes et fullt integrert politisk program. Hvorvidt
man skal utforme et dlikt program for kjemikaliepolitikk som spenner over ale
de involverte departementenes ansvarsomrader, er et politisk sparsmdl. Vi har i
denne rapporten vaat mest opptatt av bedre samarbeid og klarere ansvars-
fordeling, gitt den kjemikaliepolitikken og de maformuleringene som gjelder.
Det er imidlertid erkjent blant svaat mange av vare informanter at det er
betydelige samordningsbehov. En mer helhetlig kjemikaliepolitikk og dermed i
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sterre grad felles maformuleringer mellom de involverte departementene, ville
imidlertid kunne bidra vesentlig til aivareta disse samordningsbehovene.

Det er imidlertid et dilemma at samarbeidet mellom disse departementene nar
det gjelder kjemikalier baseres pa likeverdighet, samtidig som prioritering og
oppmerksomhet er sa ulik departementene i mellom. Samarbeid og samordning
vil lett kommetil & halte som felge av dette.

Innen miljavernpolitikken har Miljaverndepartementet en fgrende padriverrolle
pavegne av hensynet til ytre miljg, og dermed en samordningsfunksjon. Det er
imidlertid vanskelige a tenke seg en slik farende rolle nér det gjelder kjemi-
kalier. Her er det nemlig reelle motsetninger mellom ulike hensyn som ofte kan
tenkes & métte avveies mot hverandre. Hensynet til det ytre miljget er kun ett av
flere, og det kan ut fra dette, argumenteres med at det vil vaare hensiktsmessig
med spredning av ansvar pa flere departementer. Som eksempel kan nevnes at
hensynet til arbeidsmilj@ ved noen viktige korsveier har trukket i retning av
andre reguleringstiltak enn de regul eringstiltakene som fores &s ut fra hensynet
til naturmiljget. Ved at slike avveininger mellom ulike hensyn gjares pa
regjeringsniva, vil man lettere kunne oppna dpenhet enn om avveiningen skal
gj@res innen ett og samme departement. Apenhet eller transparens, er et ideal
for forvaltningsutvikling som de senere &rene har styrket seg badei Norge og i
EU.

Det kan antas at kunnskap og forstael se om departementene arbeidsoppgaver og
deres gjensidige avhengighet av hverandre kan bidratil & pne for et visst
minstemal av prioritering av kjemikalier. Erfaringer med saker der man har sett
at det har vaat vanskelig a fa fram argumenter og dokumentasjon, kan ogsa
apne for @kt prioritering. Som antydning nevnes her en ny ordning som det
nylig er oppnadd enighet om mellom departementene og som innebagrer at man
skal varde hverandre ndr man har under forberedel se reguleringstiltak med
rekkevidde for andre departementer, slik at man har mulighet for 8 komme
tidlig i gang med forberedelser til & gi innspill og kommentarer til den regule-
ringen som planlegges.

Det er i departementssystemet etablert en rekke ulike samordningsmekani smer
som vil kunne aktiviseres ved samordning med hensyn til kjemikalier. Spesial-
utvalg for miljgi forhold til E@S-arbeidet, er et av de senere tilskudd blant slike
mekanismer. Det er ogsa en rekke bilateral e rutinemessige kontaktmgter
mellom de involverte departementene og en praksis for ad hoc-kontakt i for-
bindelse med aktuelle saker. Men like fullt kan det vaare grunn til avurdere
hvilke mekanismer som eventuelt i tillegg til dette bar etableresfor at departe-
mentene skal kunne ha en beredskap for a handtere vanskelige avveininger pa
kjemikalieomradet. Den tverrdepartementale gruppen som har vaat i funksjion i
forbindelse med dette prosjektet, er et annet eksempel pa en arenafor etablering
av gjensidig forstael se og som man kunne vurdere viderefert. Etablering av et
fast samarbeidsforum pa departementsniva ber etter var mening vurderes.
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6

Tiltaksliste

6.1 Flytting av ansvar

Gi én myndighet hovedansvaret for arbeidet med oppfalging og imple-
mentering av de enkelte EU-direktivene (punkt 5.1)

Plassere hovedansvaret for forskrift om klassifisering og merking av farlige
kjemikalier hos Statens forurensningstilsyn (punkt 5.1)

Plassere forvaltningsansvaret for biocider, inkludert hovedansvaret for
direktivet hos Statens forurensningstilsyn (punkt 5.2.1)

Flytte ansvaret for plantevernmidler fra Statens landbrukstilsyn til Statens
forurensningstilsyn (punkt 5.2.2)

Flytte ansvaret for godkjenning av plantevernmidler fra Landbruks-
departementet til Miljoverndepartementet (punkt 5.2.2)

Etablere ett rad for plantevernmidier og biocider administrativt tilknyttet
Statens forurensningstilsyn (punkt 5.2.3)

6.2 Samarbeidsordninger

Formalisere ansvar mellom myndighetene og pa denne maten sarge for et
forpliktende samarbeid (punkt 5.1.2)

Konkretisere samarbeidet mellom etatene. Det bar sgrges for at samarbeidet
blir mer forpliktende og detaljert nér det gjelder hvordan det skal forega og
hvem som deltar (punkt 5.1.2)

L ofte ansvaret for samarbeid mellom etatene og forankre det hayt i organi-
sagonen, gjerne ved at departementene legge klare faringer for samarbeid
pa de aktuelle etatslederne (punkt 5.1.2)

Etablere samarbeidsordninger for & gi berarte myndigheter anledning til &
gi innspill og faglige bidrag vedrerende godkjenning av biocider og
plantevernmidler (punkt 5.2.3)

Departementene mainngai dialog og finne fram til en felles forstaelse av
hva etatene ma vaae forberedt pa a bidra med overfor hverandre (punkt
5.4.1)

Departementene som har ansvar pa kjemikalieomradet bar vurdere a utvikle
et samarbeidsforum for a utvikle gjensidig forstaelse for hverandres kunn-
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skaps- og reguleringstradigoner, og hverandres risiko- og nyttevurderinger
(punkt 5.4.3)

6.3 Ressurser og kompetanse

Sarge for at etatene har ressurser i forhold til sitt ansvar og i forhold til at de
skal kunne gi faglige bidrag og samarbeide med andre etater (punkt 5.1.3)

Sikre at forvaltningsmyndighetene har tilgang pa kompetanse (punkt 5.1.4)
Vurdere ressursbehov, kompetansebehov, behov for omprioritering og

muligheter for faglige stordriftsfordeler ved samorganisering av ansvaret for
biocider og plantevernmidler (punkt 5.2.4)

6.4 Informasjon

Sarge for bedre utnyttelse av den tilgjengelige registerinformasjonen pa
kjemikalieomradet ved at ulike registre vurderes samkjart (punkt 5.3.1)

Produktregisteret bar plasseres under Miljaverndepartementet (punkt 5.3.1)
Det ber legges bedre til rette for at informasjon om kjemikalier nér for-

brukerne, ikke minst ved at forbrukermyndighetene aktiviserer seg og
legger til rette for positiv miljgmerking av produkter (punkt 5.3.2)

6.5  Styring

Departementene ma overfor sine respektive underliggende etater, synlig-
giare kjemikalieoppgavenei sin styringsdialog, gjerne etter en felles mal
(punkt 5.4.2)
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