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Sammanfattning

EG har kontinuerligt &dgnat sig at reglering av kemiska produkter. 1967
antogs forsta rattsakten som rérde kemikaliekontroll. Under 1960- och 70-
talen antogs gemenskapslagstiftning framst for att undanréja hinder for den
gemensamma inre marknaden och darmed framja den fria varurorligheten.
Under 1980-talet blev miljoskydd ensamt skal att anta lagstiftning pa
kemikalieomradet. Genom aren har ett antal rattsakter om kemikaliekontroll
antagits och en relativt splittrad lagstiftning har blivit resultatet. For tillfallet
foreligger ett lagforslag om en helt ny forordning som skall tdcka in de
flesta fragor rérande kemikalier och gdra lagstiftningen enhetligare och mer
i nivd med miljoproblematiken. En genomgaende férandring av
lagstiftningen ar saledes for handen for att forsoka fa kontroll Gver riskerna i
dagens kemikaliesamhélle och styra i riktning mot en hallbar
kemikaliehantering och darmed en hallbar utveckling. Genom denna nya
forordning, kallad REACH, féreslas andringar vad galler bl.a. ansvaret for
att ta fram data om kemikaliers farlighet samt vad géller vem som skall bara
bevisbordan vid osakerhet om ett amnes skadliga effekter.

Syftet med denna uppsats har varit att utreda vilka krav det i lagstiftningen
stalls pa kunskap om kemikaliers farlighet och hur brist pa kunskap hanteras
i beslutfattandet. En jamforande undersékning har utforts mellan radande
lagstiftning och de férandringar som ar pa forslag. Tidigare har det varit
myndigheternas uppgift att pavisa risk for att kunna ingripa med
restriktioner mot kemikalier, men i det nya forslaget rader sa kallad omvéand
bevishorda sa gott som fullt ut. Jamfort med nuvarande system innebéar
saledes REACH att huvudansvaret for kemikaliesakerheten flyttas fran
myndigheter till industrin. Med REACH maste foretagen visa att den
kemikalie de vill tillverka eller importera inte ar forknippad med nagra
oacceptabla risker. De krav pa inlamning av information som uppstélls
galler da kemikalierna tillverkas eller importeras i viss kvantitet.
Forsiktighetsprincipen kommer i det nya systemet till praktisk tillampning.
Aven substitutionsprincipen har man tagit fasta pd genom att for vissa
amnen med vissa sarskilt farliga egenskaper uppstalla krav pa utbyte. Att sa
som foreslas lagga huvudansvaret pa industrin maste ocksa anses vara mest
forenligt med principen om att det &r férorenaren som skall betala.

Manga skadliga kemikalier ar redan i dagens system foremal for reglering
och restriktioner, men stora brister i radande lagstiftningen kan identifieras
vad galler kontrollen av vissa kemikalier. Det saknas bl.a. kunskap om
effekterna av manga av det stora antal kemikalier som sattes pa marknaden
fore 1981 da en skyldighet att testa och anmala nya amnen infordes. Denna
brist pa kunskap ar ett grundlaggande problem som i manga fall omojliggor
bade riskbeddmning och riskbegransning, vilket medfor att manga
kemikalier



fortsatter att anvandas trots att stor osakerhet rader om deras farlighet.
Néagot som sjalvfallet inte kan anses forenligt med, inom gemenskapen,
uppsatt mal om en hog skyddsniva for manniskans halsa och for miljon.

Skillnaderna vad géller kraven mellan sa kallade “existerande” amnen (satta
pa marknaden fore 1981) och ”nya” amnen (efter 1981) verkar ocksa
hdmmande pa innovationsklimatet i kemikaliebranschen och utvecklandet
av nya och sékrare kemikalier. Detta eftersom det séllan &r I16nsamt att satsa
pa utveckling av nya kemikalier da det ar forenat med stora kostnader att ta
fram information och genomfdra tester av kemiska amnen. | och med att
testkraven inte galler for de existerande &mnena &r det ofta lonsammare att
fortsatta att tillverka och anvéanda dessa. Radande lagstiftning ar inte heller
anpassad till att hantera det standigt 6kande antalet &mnen. Systemet maste
anses ha en troghet och ineffektivitet inbyggd i sig, vilket hindrar
uppnaendet av en saker kemikaliehantering. REACH kommer
forhoppningsvis att gora hanteringen sakrare och rada bot pa den sneda
konkurrens som rader eftersom samma kravniva successivt kommer att
uppstallas for alla kemiska amnen pa marknaden.

I regel har man inom politiken och lagstiftningen sett skyddet av miljon &
ena sidan och social och ekonomisk utveckling & andra sidan som
motstdende och oftrenliga intressen. Den nya forordningen REACH visar
pa att miljo- och frihandelsintressen (ekonomiska intressen) inte maste inta
motsatta positioner, utan att det faktiskt ar mojligt att foérena dessa intressen
i stravan mot malet om en hallbar utveckling med hjalp av lagstiftning som
ar val avvagd och tar de olika intressena i beaktande i vederborlig grad.
Enligt min bedémning styr det nya systemet REACH mot en hallbar
utveckling saval vad det galler ekologiska som ekonomiska effekter.
Sjalvfallet kan man skonja spar av kompromisser i forslaget, vilka har till
foljd att miljoskyddet i viss man har fatt stryka pa foten. Exempelvis har det
nya systemet brister som bestar i att vissa dmnen inte fangas upp av
lagstiftningen p.g.a. kvantitetsgranser och att substitutionsprincipen har fatt
en relativt svag skrivning jamfért med alternativa formuleringar. Den
omvélvande och férmodligen viktigaste férandringen i systemet for
kemikaliekontroll &r att myndigheterna inte langre behdver pavisa risk for
att kunna vidtaga atgarder, utan att vid misstanke om risk Overgar
bevisbordan till industrin. Detta maste verkligen ses som nagot som ar
positivt for miljoskyddet. Jamfort med radande lagstiftning maste ségas att
ett stort steg har tagits i ratt riktning med REACH och inforandet av
industrins ansvar for kunskapsutredningar och den omvanda bevisbordan.



Forkortningar
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Registration, Evaluation, Authorisation and
Restrictions of Chemicals

Statens Offentliga Utredningar

World Commission on Environment and
Development (Brundtlandkommissionen 1987)



1 Inledning

1.1 Introduktion till amnet

Anvandningen av kemikalier' ses idag i det narmaste som en sjalvklarhet
och som en hornsten i det moderna samhéllet. Kemikalier har manga olika
anvandningsomraden for bade konsumenter och anvandare inom industrin;
bl.a. & de av stor betydelse for framstallningen av en rad produkter som
exempelvis livsmedel, lakemedel, bilar och textilier.” Utvecklingen och
anvandningen av kemiska amnen och preparat kan i stor utstradckning sagas
ha bidragit till dagens materiella vélstand. Méanniskors ekonomiska och
sociala valstand &r ocksa starkt beroende av kemikalieindustrin, bade genom
handeln och genom de arbetstillfallen som ar kopplade till denna omfattande
industrisektor. Den kemiska industrin ar idag Europas tredje storsta
naringslivsgren. Den svarar ocksa for nara en tredjedel av den totala globala
handeln med kemikalier och innehar dérmed den stérsta marknadsandelen.
Kommissionen uppskattar att det pa den gemensamma europeiska
marknaden finns ca 30 000 amnen som tillverkas eller importeras i mangder
overstigande 1 ton per &r.* Av dessa utgérs cirka 3000 av s.k. ”nya” d&mnen
som omfattas av strdnga riskbedomningskrav, medan de Ovriga tillhor
kategorin “existerande” &mnen for vilka motsvarande testkrav inte finns.
Eftersom endast en brakdel av dmnena pa marknaden har genomgatt
omfattande och tillfredsstallande riskbedémningar kan det befaras att manga
farliga kemikalier anvands utan erforderliga forsiktighetsatgarder. Okad
kemikaliehantering och okontrollerad kemikaliespridning &r idag ett av de
stora miljoproblemen jamte t.ex. vatten- och luftféroreningar, exploatering
av skogsomraden och forlust av biologisk mangfald. Den &kade
ansamlingen av kemiska &mnen i biosféren ar ett miljoproblem som man
inte langre kan blunda fér.> Eftersom manga av de kemikalier som anvands
inte &r riskbeddmda, kan situationen liknas vid en, i naturen och ménniskors
kroppar, tickande bomb.

! Kemikalier &r en allmén term som omfattar bdde &mnen och preparat. Med &mnen avses
kemiska grunddmnen och deras foreningar i naturlig eller framstalld form, inklusive
eventuella tillsatser som ar nddvandiga for att bevara produkternas stabilitet och eventuella
fororeningar som harror fran tillverkningsprocessen, men exklusive eventuella
I6sningsmedel som kan avskiljas utan att detta paverkar amnets stabilitet eller dndrar dess
sammansattning. Bestandsdelar i bekdmpningsmedel, biocider, lakemedel och kosmetika
kan omfattas av denna definition, men déaremot inte bruksfardiga, avsiktliga blandningar
eller preparat som &r beredda fran dem. Preparat &r avsiktliga blandningar eller I6sningar
som bestar av tva eller flera kemikalier. Se Vitbok KOM (2001) 88 slutlig Strategi for den
framtida kemikaliepolitiken, s. 31. Hadanefter refererad till som Vitboken.

2 SOU 2000:53, s. 53; Vitboken, s. 4.

% Vitboken, s. 4.

* Ibid.

% Se vidare i Svenska Naturskyddsforeningens skrift ”Kemikalier i samhallet, naturen och
manniskan”, www.snf.se.



Kemikalier —har starkt bidragit till en oOkad valfard, men
kemikalieanvandningen har ocksa en baksida i form av de risker som
manniskans hélsa och miljon i Ovrigt utsatts for genom anvandningen. Om
man Dblickar tillbaka har kemikalier wvarit inblandade i ett otal
miljokatastrofer. Som exempel kan skadorna till foljd av anvandningen av
DDT och PCB namnas.® Aven kemikalier som asbest och bensen férknippas
med svara miljoskandaler.” Trots att vi idag har natt insikten att naturen inte
kan svélja allt som mansklig verksamhet orsakar och vi har allt béattre
kunskaper om vilka skador som olika kemikalier kan valla pa manniskans
hélsa och miljon i 6vrigt, kommer dnda med jamna mellanrum nya larm om
farliga kemikalier med olika negativa effekter. Kemikalier befaras bl.a. vara
den bakomliggande orsaken bakom utbredningen av somliga sjukdomar,
t.ex. vissa former av cancer samt allergier. Det finns ocksa uppgifter om
samband mellan hormonstérande amnen och reproduktions- och
utvecklingseffekter hos djurpopulationer.® Kemikalier ar dock ingenting
som vi helt kan leva utan om vi inte vill forandra vart samhalle radikalt och
sanka var materiella standard.® Fragan blir saledes hur man skall gora det
bésta av situationen och goéra anvandningen sakrare och motverka de hittills
standigt aterkommande larmen.

Det finns idag pa i stort sett alla nivaer i samhallet en politisk enighet om
behovet av att en héllbar utveckling skall framjas.® Detta mal har uttolkats
pa ett flertal olika satt. Det innehall som EU har givit begreppet ar i stort det
som etablerades under Brundtlandkommissionen.** Begreppet kan kort
sédgas ha tre variabler; man talar har om ekonomisk, social respektive
ekologisk hallbar utveckling. Av stor vikt for att kunna tala om en hallbar
utveckling &r att vi har en "hallbar” kemikaliehantering.’? Det senare kan
ses som ett av flera delmal som maste uppfyllas for att vi skall kunna tala
om en hallbar utveckling. Vilken lagstiftning som finns ar av stor betydelse

® Se SOU 2000:53, s. 60 ff.; "Kemikalier i samhéllet, naturen och méanniskan”, s. 2 ff.

" Vitboken, s. 4.

® Ibid.

° Se t.ex. Agenda 21 kapitel 19 punkt 1.

10 Brundtlandkommissionens rapport WCED frdn 1987 utgér ett konsensusdokument éver
att samhéllsbyggandet maste dndra inriktning. Malsattningen har sedan kommit till uttryck i
flera internationella konventioner och blivit foremal for tva storre internationella FN-
konferenser (den ena i Rio de Janeiro 1992 och den andra i Johannesburg 2002). Inom EU
jamstalls detta mal idag med mal om ekonomisk utveckling (se artikel 2 i EG-fordraget). |
Sverige har mélsattningen kommit till uttryck i grundlagen, RF 1 kap. 2 § 3 st. samt i
Miljobalkens portalstadgande, MB 1 kap. 1 8. Forutom genom lagstiftning kommer
malsattningen ofta till uttryck i skilda former av policydokument fran exempelvis
organisationer, kommuner och foretag. Agenda 21-arbete syftar till att forverkliga
malsattningen pa det lokala planet.; Konceptet om hallbarhet finner sitt uttryck i principer, i
utveckling av instrument samt i nya forestéllningar om ansvar for miljon, se Pagh s. 50.

1 Kramer , E. C. Treaty and Environmental Law, s. 56. Se kapitel 3 nedan.

12 Att tala om en hallbar kemikalieanvandning kan te sig som en anomali, men faktum &r att
langtifran alla kemikalier har skadliga verkningar pa miljon. Manga kemikalier &r relativt
ofarliga sa lange som de inte forekommer i speciellt kansliga miljoer eller i alltfor hog
koncentration. Det finns egentligen inga giftiga eller ogiftiga &mnen, bara farliga och
ofarliga koncentrationer. Se Brandt, Grondahl, Kompendium i miljéskydd del 4
Miljoeffekter, s. 111 ff.



for hur val man lyckas med maluppfyllelsen.® Lagstiftningen kan
forhoppningsvis fungera som styrmedel i riktning mot en hallbar utveckling
och bidra till ett hindrande av den diffusa spridningen av skadliga kemiska
amnen i biosfaren, forutsatt att instrumenten &r val utformade i férhallande
till uppsatt mal. En viktig uppgift, som framforallt vilar pa
naturvetenskapen, ar att rada bot pa den stora kunskapsosakerhet som rader
kring skadeverkningar av kemikalier. Grundproblemet vad géller
riskhanteringen av kemikalier, som standigt aterkommer i debatter om
kemikaliekontrollen, &r just bristen pa kunskap och utredningar om
kemikaliers inneboende egenskaper och deras olika spridningsvagar.
Bristfallig  kemikalielagstiftning bidrar till denna kunskapslucka.
Exempelvis kan bristfalligheten besta i att kemikalier inte fangas upp av
lagstiftningen och darfor inte blir foremal for utredning och dokumentation.
For miljoratten ar det mot bakgrund av kunskapsosakerheten en viktig
uppgift att utforma rattsliga instrument som ger sékerhetsmarginaler. En typ
av s.k. sakerhetsregel &r att bevisbordan for en produkts ofarlighet laggs pa
producenten av produkten.

Kommissionen har uttalat att det behdvs ett nytt system for att beddma och
hantera riskerna med de kemikalier som framstélls, anvéands och slapps ut pa
marknaden, sa att samhallet kan dra nytta av fordelarna med kemikalier utan
att for den skull utsétta manniskors halsa och miljon for oacceptabla
risker.** Gemenskapens kemikalielagstiftning &r for tillfallet foremal for
Oversyn och kommissionen arbetar med att utveckla ett nytt regelsystem
som bl.a. ar tankt att resultera i mer kunskap och som darmed skall ge battre
forutsattningar  for  erforderlig  riskhantering och en tryggare
kemikalieanvandning. Det nya systemet gdr under namnet REACH."
Systemet avses liksom nuvarande lagstiftning bygga pa en samverkan
mellan frihandels- och milj6intresset genom antagande av harmoniserade
regler p& gemenskapsniva.’® Handelsrestriktioner mot produkter stor i
normalfallet handelsutbytet. Om man vill ha en fungerande handel, men
samtidigt varna om miljon &r en integrering av miljohansyn i
frihandelsreglerna en framkomlig vag att g&."’

3 Se nedan avsnitt 2.3.

¥ Meddelande frdn kommissionen om sjatte miljshandlingsprogrammet KOM (2001) 31
slutlig, s. 42.

> Den 29 oktober 2003 6verlamnade kommissionen sitt slutgiltiga férslag till
Europaparlamentet och Ministerradet for vidare behandling, KOM (2003) 644 slutlig.
Forslaget kommer fortsattningsvis i uppsatsen att refereras till som REACH-foérordningen
eller endast REACH.

18 Internationellt sett &r ett uttalat mal att miljéforbattrande &tgarder skall grundas pa
samarbete mellan stater och att unilaterala atgérder &r ett hinder for sddant samarbete. Se
Riodeklarationen princip 12 samt § 2.22 (i) Agenda 21.

17 Se Zetterberg, “Frihandel och miljoratt”, s. 450.



1.2 Syfte, fragestallningar och avgransningar

1.2.1 Syfte

Syftet med denna uppsats ar att redogora for radande kemikalielagstiftning
inom EU samt att ur ett hallbarhetsperspektiv utvardera de forandringar
kring informationskravet for kemikalier och bevisbordeplacering som
foreslagits i den s.k. REACH-férordningen. Min férhoppning ar att
uppsatsen skall tydliggora skillnaderna mellan det gamla forhallningssattet
till kemikalier och den nya kemikaliestrategin. Det 6vergripande syftet &r att
lyfta fram effekterna for miljoskyddet, medan de ekonomiska och sociala
effekterna endast i korthet kommer att behandlas.

1.2.2 Fragestallningar

De aspekter av kemikaliekontrollen som kommer att fokuseras pa i
uppsatsen &r var ansvaret for dataframtagning om kemikaliers farlighet &ar
placerat samt hur okunskap och bristande faktaunderlag hanteras i
lagstiftningen.

Fragor som kommer att behandlas ar saledes foljande:

- Vem bar ansvaret for att ta fram information om en kemikalies farlighet;
d.v.s. dess inneboende egenskaper och dess spridningsvagar i samhallet?

- Vem forlorar pa kunskapsosakerheter vid riskbedémningen, d.v.s. var
ligger bevisbordan? Pa den som vill tillverka eller importera en
kemikalie eller pa den myndighet som vill inféra restriktioner for en
kemikalie?

Utvarderingen och analysen av den foreslagna lagstiftningen kommer att ske
i ljuset av malet om en hallbar utveckling. Det Gvergripande malet med
uppsatsen ar inte att studera radande system och dess tillampning, utan det
ar att analysera det nya forslaget och forsoka finna svar pa huruvida
foreslagna andringar for narmare malet om en hallbar utveckling. Den
huvudsakliga fragan ar hur det nya systemet formodas att fungera i
forhallande till uppsatt mal om halso- och miljoskydd.*® Positiva och

8 »EU:s kemikaliepolitik skall syfta till en hog halso- och miljéskyddsnivd bade for
nuvarande och kommande generationer, samtidigt som den sorjer for att den inre
marknaden fungerar obehindrat och att den kemiska industrins konkurrenskraft
uppratthalls”, Vitooken, s. 5.; | radets slutsatser fran juni 2001 om vitboken om
kemikaliestrategin namns som en malsattning (punkt 11) att: ”inom en generation (2020)
skall kemikalier bara tillverkas och anvéandas pa ett satt som inte leder till pataglig negativ
inverkan pa manniskors halsa och miljon”.; | Europaparlamentets och radets beslut om
faststallande av gemenskapens sjatte miljohandlingprogram anges i artikel 7.1. féljande
mal: ’Strava efter att inom en generation (2020) astadkomma att kemikalier produceras och
anvands endast pa satt som inte har en betydande negativ inverkan pa halsan och miljon



negativa effekter av de olika regleringsteknikerna kommer att lyftas fram
samt det kommer att diskuteras om det ar nagra principer och regler som
ytterligare kan och bor utvecklas for att styra mot uppsatt mal. Ytterligare
en aspekt som kommer att uppmarksammas &r om arbetet med
kemikaliekontroll lampar sig for gemenskapsarbete, och i forlangningen pa
internationell niva, eller om det ar en fraga som skulle passa battre for
insatser och lagstiftning pa nationell niva. | detta sammanhang kommer
relationen mellan miljo och frihandel att diskuteras.

1.2.3 Avgransningar

Gemenskapens kemikalielagstiftning &ar ett mycket vidstrackt och
svardverblickat omrade och jag gor inga ansprak pa att fullstandigt tacka in
hela denna reglering i uppsatsen, utan som ovan angivits kommer endast
vissa bitar av lagstiftningen att behandlas. Eftersom uppsatsen till stor del
agnas at lagstiftning som annu inte har kommit till tillampning &r det svart
att utreda hur effektivt skydd fér miljon reglerna verkligen medfor.
Uppsatsen inriktas darfor framst pa hur de materiella reglerna i sig formodas
ge upphov till skydd av miljon.

Vid genomgangen av radande lagstiftning kommer inte speciella
kemikalieslag sasom kosmetika, kemikalieinnehall i livsmedel etc. att
behandlas, eftersom dessa ar féremal for sarskild reglering och i princip inte
kommer att omfattas av REACH-férordningen. For kemikalier som ingar i
livsmedel eller 1akemedel skall liksom tidigare den vanliga livsmedels- och
lakemedelslagstiftningen galla.*® Fér bekampningsmedel galler idag sérskild
lagstiftning, men denna avses att inkluderas i REACH-systemet.”’ Denna
reglering kommer att behandlas i ett avsnitt under kapitel 4, “géllande
lagstiftning™, for att belysa ett satt pa hur man inom EG-ratten har tagit fasta
pa  forsiktighetsprincipen samt hur  substitutionsprincipen  har
operationaliserats.

En analys av lagstiftningen utifran ett hallbarhetsperspektiv aktualiserar
manga olika fragor. Som nedan kommer att redogéras for och diskuteras
omfattar begreppet hallbar utveckling i huvudsak tre olika aspekter,
ekonomisk, social och ekologisk utveckling. Vad som framst kommer att
behandlas i analysen i denna uppsats ar regelpaketens effekter och betydelse
for miljoskyddet. Ekonomiska aspekter kan inte bortses fran, men kommer
inte att behandlas i lika stor omfattning som de miljomassiga aspekterna.

EU:s relationer till tredje land; d.v.s. import- och exportfragor och
konsekvenserna darav for malet att utvecklas hallbart behandlas inte i
uppsatsen. Denna fraga av mera global karaktar ar en mycket intressant
fraga, men ligger utanfor uppsatsens ramar och lamnas darfor utanfor

samt inse att den nuvarande bristen pa kunskaper om egenskaper, anvandning,
bortskaffande och exponering nar det galler kemikalier maste avhjalpas”.

Artikel 4 REACH.

%0 Artikel 8 REACH.



framstallningen. I viss man kommer dock den globala handeln att behandlas
vid diskussionen om bevarandet av den europeiska kemikalieindustrins
konkurrenskraft och konsekvenser dérav for miljoskyddet.

1.3 Teori och metod

1.3.1 Allmant

Jag har anvant mig av sedvanlig juridisk metod vad géller undersékningen
av géllande ratt. EG-ratten”’ har sdledes studerats genom lagtext och
forarbeten, praxis fran EG-domstolen samt doktrin. Den metod som anvands
for att fA grepp om den forordning som ar pa forslag ar en komparativ
analys av nuvarande lagstiftning och forslaget till REACH.

Den uppstéllda fragestéallningen behandlas inom en miljorattslig teoriram.
Med detta avses att forutom de traditionella juridiska eller rattsdogmatiska
fragorna kommer lagstiftningens mojlighet att skydda och forbattra miljon
in som en relevant faktor i analysen av rétten.?? Hur reglerna ar utformade
inom rattsordningen ar en fraga som maste analyseras tillsammans med hur
val ratten som styrinstrument kan skydda och forbattra miljon. Vid
utvarderingen av lagstiftningen kommer jag att anvanda begreppet “hallbar
utveckling” som analysverktyg. Vad géller begreppets innebdrd har jag
forsokt att sammanfatta vad som brukar laggas in i detta begrepp, sarskilt
hur man inom EU ser pd det, och vad som anses kanneteckna en
rattsordning som verkar for en sadan utveckling. Min ansats har varit att
forsoka faststélla de kriterier man inom EU har stéllt upp for vad som ar
hallbart, for att sedan kunna mata och utvardera kemikalielagstiftningen mot
dessa kriterier.

Den Iopande texten &r till storsta delen deskriptiv. Diskussion, analys och
egna kommentarer &r framst samlade i det avslutande kapitlet.

1.3.2 Hallbar utveckling som analysverktyg

Hallbar utveckling &r ett begrepp som inte har nagon entydig bestamd
definition. Det finns ett flertal olika uttolkningar av detta miljopolitiska
mal.?® 1dén om en héllbar utveckling kan starkt sagas ha péverkat
perspektivet pa den miljorattsliga forskningen. En rattslig utgangspunkt kan

2! Genom Maastrichtférdraget 1992 inrattades EU som ramen fér samarbete. EU:s arbete
uppdelas i tre delar (pelare). Miljorattsliga fragor likval som fragor som rér uppratthallande
av den inre marknaden grundar sig p& det ekonomiska samarbetet och faller under den
forsta pelaren och det s.k. EG-fordraget (EGF). De fragor som kommer att tas upp i denna
uppsats faller under EGF. Beteckningarna EG och EG-ratt kommer darfor fortsattningsvis
att anvéndas i uppsatsen.

22 Se om olika miljorattsliga angreppssatt i Zetterberg, “Frihandel och miljératt”, s. 450 ff.
% Se Basse (Red.) Hallbar utveckling En réttsteoretisk begreppsanalys; Westerlund, En
héllbar rattsordning; samt nedan kapitel 3.



vara en rattsdogmatisk studie dar begreppet studeras med utgangspunkt i
vad som kan betecknas vara géllande rétt eller vad som bor tolkas som
gallande ratt. Man kan ocksa studera vilken funktion begreppet hallbar
utveckling har och vad detta staller for krav pa rattsordningar som skall vara
anpassade for en s&dan inriktning.?* For att kunna analysera lagstiftningen
utifran ett hallbarhetsperspektiv maste man alltsa inte faststélla det rattsliga
innehallet i begreppet, utan det kan dven ségas vara ett utifranperspektiv pa
ratten med en normativ verkan. Ur begreppet kan utldsas ett antal
riktmarken for vad som & mer eller mindre hallbart. Vad man inom
rattsvetenskapen kan undersoka ar om de rattsregler man studerar &r
andamalsenliga som styrmedel for att na uppsatt mal. Man kan analysera om
nagot behover forandras for att minska svarigheterna att na dit man
onskar.® Det bor poangteras att det kan vara svart att identifiera vad som
verkligen &r hallbart, men att det torde vara enklare att faststalla vad som &r
mest hallbart av tvd mot varandra stillda alternativ. Darmed kan man
atminstone se om man styr bort fran den ohallbara situationen.

1.4 Material

Jag har i mitt arbete utgatt fran EG-fordraget samt de EG-réttsliga
forordningar och direktiv som rér kemikaliekontrollen inom den Europeiska
unionen. Doktrin pa omradet som jag har studerat ar framst Jans "European
Environmental Law” samt Kramers ”"E. C. Treaty and Environmental Law”
och ”Focus on European Environmental Law”. Jag har dven véant mig till
Mahmoudis "EU:s miljoratt” for att fa klarhet i gemenskapslagstiftningen
och rattsliga grunder for normgivning pa miljdomradet. Darutéver har jag
last artiklar om olika aspekter av gemenskapsratten samt om de
grundlaggande miljorattsliga principerna som galler i EG-ratten. VVad galler
begreppet hallbar utveckling har jag framst funnit material i Westerlunds
”En hallbar rattsordning” och antologin ”Hallbar utveckling”, Basse (red.).
Jag har &ven i mitt arbete anvant mig av Annika Nilssons avhandling "Att
byta ut skadliga kemikalier. Substitutionsprincipen — en miljoréttslig
analys”.

En betydande del av denna uppsats dgnas sjalvfallet at det nya systemet
REACH. Eftersom processen med att arbeta fram detta forslag till
forordning pagar i skrivande stund, finns det av forklarliga skal inte mycket
material kring REACH forutom de akter som kommissionen publicerat och
vad som framkommit vid det 6ppna samradsforfarandet som pagick fram till
10 juli 2003.2° Det forslag till REACH som jag hanvisar till i uppsatsen &r
det slutliga forslag som kommissionen lade fram i slutet av oktober 2003.

%% Gipperth, Miljokvalitetsnormer En rattsvetenskaplig studie i regelteknik for

operationalisering av miljomal, s. 79.

2> Westerlund, En hallbar réttsordning, s. 25.

26 Som ett led i kommissionens arbete med den nya kemikaliestrategin hélls ett atta veckors
langt samrad pé Internet for att ge alla berorda intressenter mojlighet att lamna synpunkter
pa hur de olika mekanismerna och forfaranden som overvégs skulle fungera.
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Jag har dven sokt material pa Internet via olika sokmotorer och pa sa vis
funnit kommentarer till och artiklar om kemikalielagstiftningen. Dessa har
fungerat som hjalp for problematiseringen av omradet samt bidragit med
nya uppslag och infallsvinklar. Jag har endast hamtat information fran sidor
pa Internet som jag har bedomt som sakra kallor samt forhallit mig
kallkritisk till dessa eftersom jag ar medveten om att vissa texter kan vara
vinklade da de &r forfattade av miljoorganisationer respektive foretradare
for industrin. FOr att kunna lyfta fram eventuella for- och nackdelar med det
nya systemet har jag &ven tagit del av kommentarer fran
Kemikalieinspektionen som berdr olika aspekter av REACH.

En kalla for uppgifter om radande system och de principiella férandringar
som anses pakallade har ocksa varit SOU 2000:53 “Varor utan faror -
genomférande av nya riktlinjer inom kemikaliepolitiken”. Denna utredning
tar sikte pa vad som maste goras for att Sverige skall kunna na uppsatt
nationellt miljomal om en giftfri miljo*’, men tar sin utgangspunkt i att
kemikaliekontrollen lampligast sker pa gemenskapsniva och forslagen som
ges syftar till att utgora underlag for den svenska regeringen i EU-arbetet.
Jag har darfor funnit utredningen vara av intresse for min fragestallning.

Vad galler  fragor  kring  frihandel, konkurrenskraft ~ och
harmoniseringsatgarder har Charlotta Zetterbergs artikel “Frihandel och
milj0” inspirerat till diskussionen.

1.5 Disposition

| detta inledande kapitel ges en bakgrund och allmén introduktion till vad
som skall behandlas i uppsatsen. Syfte, fragestallningar och avgransningar
redogors for, liksom teori och metod och en genomgang av och diskussion
kring anvant material. Darefter foljer ett kapitel i vilket olika typer av
miljoproblem samt vissa naturvetenskapliga utgangspunkter vad galler
riskidentifiering och riskhantering behandlas. Aven utvecklingen av
miljolagstiftningen inom gemenskapen kommer kort att beskrivas i syfte att
ge en bakgrund till hur regleringen av kemikalier har tillkommit. EG:s
befogenheter pa miljoomradet samt grunderna for antagandet av
sekundarratt kommer ocksa att redogoras for. | kapitel tre behandlas
begreppet hallbar utveckling och hur detta har utvecklats och hur det i olika
sammanhang har tolkats. | kapitlet kommer det ocksa att redogoras for
vilket innehall hallbar utveckling har givits inom EU och harvid kommer ett
flertal viktiga miljorattsliga principer att behandlas. Fjarde kapitlet dgnas at
radande kemikalielagstiftning och har ges en beskrivning av
kemikaliekontrollen sa som den &r utformad i dagslaget. | kapitel fem
behandlas vagen fram till vitboken om en ny kemikaliestrategi samt den nya
forordning som lagts fram pa forslag. | uppsatsens sista kapitel aterfinns
analys och avslutande kommentar.

> Om  miljpmélet en  "Giftfri  milj6” se  www.miljomal.nu  och
http://www.kemi.se/Kemi/Kategorier/OmKeml/Giftfrimiljo/1025953769.html.
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2 Grunderna for EU:s
miljolagstiftning

2.1 Inledande anmarkningar

En kort introduktion av gemenskapens utveckling, med fokus pa
miljoskyddet, kommer nedan att ges. En kort tillbakablick pa hur man
genom tiderna har sett pa miljoproblem och vikten av miljoskydd anser jag
ocksa vara pa sin plats for att ge en forstaelse for och bakgrund till valet av
atgarder. Ett avsnitt behandlar vissa naturvetenskapliga utgangspunkter som
man, enligt min mening, bor ha i atanke nar man betraktar miljoproblem och
hur réttsliga instrument lampligast bor utformas for att hantera dessa.

De rattsliga grunderna for antagandet av sekundarratt pa miljoomradet
kommer ocksa att behandlas, likt vilka former sekundarrétten kan anta och
vilken betydelse valet av instrument har for genomforandet av
gemenskapsratten.

2.2 Kort om olika miljoproblem och risker

2.2.1 Punktutslapp eller diffusa féroreningar?

| borjan av industrialismens utveckling rorde miljoproblemen framst lokal
miljopaverkan sasom fororenade vattendrag, samre luft, buller o.d. Dessa
effekter har med tiden Okat i intensitet och omfattning allt eftersom
industrin har vuxit och utvecklats. Manniskans paverkan pa miljon och
utnyttjandet av naturens resurser hade i slutet av 1960-talet och bdrjan av
70-talet medfort sadana storningar att det ansags vara av allmant intresse att
minimera dessa. Pa bred front utarbetades miljolagar och omfattande
resurser sattes in, framst mot stora definierade punktutslépp. Sedan dess har
utvecklingen gatt fran punktutslapp som huvudproblem, till det véxande
problemet med s. k diffusa féroreningar. Aktiviteter som var och en for sig
kan tyckas medféra en i det narmaste obetydlig paverkan pa miljon kan
tillsammans eller i kombination med andra aktiviteter ge upphov till mycket
allvarliga storningar. Den senare typen av miljoproblem anses generellt vara
betydligt svarare att kontrollera dn den forra. Kemikaliespridningen ar ett
omréade som idag framst raknas till de diffusa fororeningarna.?

Manniskans paverkan pa sin omgivning kan idag ses ur ett globalt
perspektiv dar atgarder och insatser oftast har storst effekt om man
genomfor dem gemensamt. Tidigare rorde miljoproblemen framst utsléapp
fran industriella processer, men idag har problemen i stor utstrackning

%8 Brandt, Grondahl, Kompendium i miljoskydd del 4 Miljoeffekter, s. 15 ff., 111 ff.
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andrat karaktar och ett av de allvarligaste problemen &r relaterat till varor
med “inbyggda” miljogifter.”® Kunskaper om miljén och orsakssamband i
naturen har ocksa starkt forbattrats och generellt géller att atgarder sent i
livscykeln &r bade svarare och mer kostnadskravande an sadana som vidtas
tidigt. Det finns oftast ingen kontroll 6ver var miljogifter eller kemikalier
slutligen hamnar i naturen och direkta bevis for samband &r ovanliga.

Dessa ovan namnda faktorer staller stora och nya krav pa utformningen av
lagstiftningen som reglerar olika miljoproblem, exempelvis reglerna som ror
kemikaliekontrollen. Ett behov av en mer férebyggande kemikaliepolitik
maste allmant anses foreligga. Systematiska koncentrationsékningar leder
erfarenhetsmassigt till negativa miljoeffekter. Det ar t.ex. valkant att en
standig tillforsel av persistenta (langlivade), bioackumulerbara och
syntetiska amnen och tungmetaller forr eller senare leder till att
ekosystemen kollapsar. Att tillata att halterna av olika amnen systematiskt
okar i naturen maste anses vara ett direkt brott mot idén om en hallbar
utveckling eftersom forutsattningarna att tillfredsstalla behoven for
kommande generationer da inte blir de samma som for dagens
generationer.®

2.2.2 Risker och riskidentifiering rérande kemikalier

Kemikaliehantering och risktagande &r tva begrepp som har ett nara
samband med varandra. Det rader konsensus om att anvanda kemikalier i
viss utstrackning och déarigenom har vi dven accepterat att omge 0ss av och
utsdtta oss for vissa risker. I kemikaliesammanhang handlar risk om ett
kemiskt &mnes inneboende egenskaper att orsaka skada och sannolikheten
for att skada uppstar nar olika aktorer exponeras for dessa egenskaper.®

Tyvarr ar det svart, i praktiken i det narmaste omgjligt, att fullt ut bedoma
bade ett dmnes farlighet och dess forekomst i naturen. Resultat fran
laboratorietester ar séllan helt rattvisande for vad som faktiskt hander i en
naturlig recipient, eftersom testerna oftast utférs &mne fér amne och inte
avser alla tankbara recipienter. Det & omojligt att kartlagga alla risker for
det stora antalet kemiska dmnen som cirkulerar i samhallets och naturens
kretslopp. Nar amnena nar biosfaren hamnar de i en "kemikaliecocktail” dar
antagoni- och synergieffekter kan upptrada.®* En central frga blir hur man
skall forhalla sig till denna ofrankomliga osakerhet och brist pa kunskap.
Utmaningen for lagstiftningen blir att hantera dessa risker pa basta mojliga
satt och att skapa tillrackliga sakerhetsmarginaler. En utgangspunkt for
kemikalielagstiftningen maste med nodvandighet vara att ett
nollrisksamhalle inte existerar (eftersom det annars skulle medféra att
manniskan skulle behova sluta med i stort sett all verksamhet), men att vi
for den skull inte skall behdva utsattas for oacceptabla risker.

29 »Kemikalier i samhallet, naturen och manniskan”, s. 5 ff.
%0 Se nedan kapitel 3.

31 SOU 2000:53, s. 57.

32 »Kemikalier i naturen, samhallet och ménniskan”, s. 7.
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En saker bedémning av vad som ar “minst farligt” ar, mot bakgrund av det
ovan anforda, mycket svar att gora. Det ar framst kunskaper om langsiktiga
effekter och samverkanseffekter (synergieffekter) som saknas. En annan
fraga ar vilka typer av risker som man skall ta i beaktande och hur man skall
gradera och jamfora olika risker. Ett av kemikaliesamhallets stora problem
ar skillnaden mellan ett &mnes faktiska och bevisade effekt. De tva motsatta
forhallningssatten till detta innebar att man antingen forbjuder alla &mnen
dar underlaget inte &r tillrackligt for att man skall kunna bedéma effekterna
eller forbjuder alla dmnen som man sakert vet har oacceptabla effekter. Den
forsta vagen kanske ligger miljororelsen narmast, men skulle fa svara
praktiska konsekvenser for redan existerande dmnen. Att falla eller forbjuda
kemikalier pa grund av misstanken att de ar farliga ar daremot en mer
accepterad idé, men det bor framhallas att bedomningen maste vara serios
och att den bor bygga pa ett vetenskapligt resonemang for att inte skapa
rattsosakerhet for kemikaliebranschen.®

Regelverk som kréaver pavisad risk for att en kemikalie skall kunna regleras
maste bedémas som otillrackliga ur miljoskyddssynpunkt. Aven om vi
manga ganger saknar viktig kunskap om hur miljogifterna verkar och
upptrader i naturen borde vi dnda anses ha tillrackligt med “vetenskapligt
grundad misstanke” for att kunna avgora att vissa av dem fortast mojligt bor
avvecklas.*

2.3 Lagstiftningens funktion som styrmedel

Man brukar dela upp styrmedel i tva kategorier, s.k. harda (tvingande)
respektive mjuka (frivilliga) styrmedel. Till de forra hor lagstiftning, och till
de senare hor olika l6sningar hos marknaden sjalv, t.ex. miljémarkning och
miljoledningssystem.

Beroende av de regler som anger hur manniskor far eller skall forhalla sig i
vissa situationer, d.v.s. det materiella rattsldget, kan rattssystem vara
antingen kontraproduktiva, neutrala eller beframjande for att genomfora ett
miljomal. Om en person kan och vill géra nagot som har skadliga effekter
pa miljon, men som denna anda gillar kommer han sannolikt att gora detta
forutsatt att han inte finner dvervagande skal i ndgon annan riktning. De
motské&l som kan férekomma kan grovt indelas i tre kategorier; sociala
normer och etik, ekonomi och slutligen lagen.® Lagstiftning ses ofta som
det styrmedel som maste tillgripas da de mjuka inte far avsedd effekt.
Motskélen kan i miljdsammanhang ses som skyddsvallar mot negativ
miljopaverkan. Genom en val avvagd och utformad lagstiftning som syftar
till miljoskydd kan incitament forhoppningsvis skapas for att handla pa
sadant satt att man bidrar till uppfyllandet av uppsatta mal.

B Aa,s. 19.
“Aa,s. 16.
% Westerberg, En hallbar rattsordning, s. 20 ff.
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2.4 Gemenskapens miljoratt

2.4.1 Allmant

Syftet med avsnittet nedan ar att ge en kort sammanfattning och dversikt av
miljorattens utveckling och stéllning inom gemenskapen. Min avsikt ar
saledes inte att genomgaende beskriva eller analysera grunderna for EG:s
miljorétt.

2.4.2 Utvecklingen av EG:s miljopolitik och miljoratt

Gemenskapens miljoregler kan grovt indelas i fem generationer. Den forsta
generationen stracker sig fran 1957 till 1972. 1957, da de ursprungliga
avtalen om en Europeisk ekonomisk gemenskap (EEG) skrevs under, ansags
miljoskydd inte vara en viktig fraga eller gemensam angelagenhet och miljo
omnamndes saledes Overhuvudtaget inte i Romtraktaten, vilken endast
syftade till samarbete av ekonomisk natur.*® Detta hindrade dock inte EEG
att anta lagstiftning med miljéinriktning, antingen med hanvisning till att en
harmonisering av miljoskyddsreglerna medférde konkurrensneutralitet eller
med stod av EEG:s restkompetens®’ (som gjorde det mojligt att agera aven i
fradgor som inte avsag den fria rorligheten av varor, produkter m.m.). De
atgarder som vidtogs under denna period hade som primart mal att framja
den gemensamma marknaden, men &ven miljoaspekter gavs visst
utrymme.®

Utvecklingen av en verklig europeisk miljopolicy borjade 1972 efter
Stockholmskonferensen om den manskliga miljén®® dar vikten av
internationellt samarbete och utvecklingen av internationell miljoratt var en
viktig fraga pa dagordningen. Medvetenheten om miljoproblem blev
successivt under denna andra generation allt storre och gemenskapen sags
som en lamplig arena att agera pa inom detta omrade. Generationen stracker
sig fram till 1987. 1973 antogs forsta miljohandlingsprogrammet, det forsta
i raden av hittills sex stycken.

Tredje generationen far sin startpunkt i och med antagandet av den s.k.
Enhetsakten 1987. Denna period stracker sig fram till Maastrichtfordragets
ikrafttradande 1993. Explicita regler om miljoskydd intogs i fordraget
genom Enhetsakten. Gemenskapen fick uttrycklig behérighet att vidta
miljoatgarder och gemenskapens miljomal fick en tydlig formulering. |

% Nilsson, Att byta ut skadliga kemikalier. Substitutionsprincipen — en miljoréttslig analys,
s. 20.

%7 Artikel 308 EGF, f.d. 235.

% Jans, European Environmental Law, s. 3. Direktiv 67/548/EEG om Klassificering,
forpackning och mérkning av farliga &mnen ar ett exempel pa en rattsakt med dubbla syften
som antogs under denna period.

% Un Declaration on the Human Environment, Stockholm 1972.
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artikel 130r EGF* uttalades att gemenskapens atgarder i fraga om miljén
skall bevara, skydda och forbattra miljon, bidra till skyddet av ménniskors
halsa samt sékerstdlla ett varsamt och rationellt utnyttjande av
naturresurserna. Genom Enhetsakten inférlivades ocksa fyra principer i
EGF som handlar om att forebyggande atgarder bor vidtas, att
miljoforstoring bor hejdas vid kéllan, att den som fororenar/skadar miljon
skall betala och att miljoskyddskraven skall inga som en del av
gemenskapens 6vriga politik.” Genom Enhetsakten &ndrades ocksd
réstningsreglerna for beslut som ror den inre marknaden fran att ha kravt
enhéllighet till att uppstalla krav pa kvalificerad majoritet. Att beslut inte
maste tas med enhéllighet innebar att lander som &r ovilliga till hogre
miljokrav kan koras 6ver, men ocksa motsatsen, att lander som vill driva en
hardare linje far ge sig.

Fjarde generationen kallas post-Maastricht-fasen. Miljo ndmndes for forsta
gangen i inledningsartiklarna, artikel 2 och 3, till EGF, i vilka malen med
gemenskapen anges. “Hallbar tillvaxt ” byttes i fordragstexten ut och
ersattes med "hallbar utveckling”. Det forra begreppet ansags nagot svagare
vad avser miljoskyddet &n det senare och en forstarkning av miljéskyddet
kan har sdledes skonjas.* Eom Maastrichtférdraget infordes ocksa
forsiktighetsprincipen i EGF.*

Den femte generationen slutligen, den s.k. post-Amsterdam-fasen.
Amsterdamfordraget utgor kulmen pa en 10-arig period av viktiga andringar
i EG:s grundlagar. Konstitutionella statusen av miljoskydd har under denna
period klargjorts och i samband med fordragets inférande fick de
miljoréattsliga reglerna en starkare stallning. Preambeln till EGF fick bl.a. en
referens till principen om hallbar utveckling. Idag jamstélls ocksa
miljoskyddet med intresset for fri rérlighet for varor och tjanster. Detta
eftersom det inte anses rada nagon hierarki mellan de mal som tas upp i
artikel 2 EGF.* Integrationsprincipens placering i artikel 6 EGF &r en
ytterligare forbattring for miljoskyddet. Principen &r en s.k. allmén
rattsprincip som skall gélla for hela gemenskapens arbete och kan darmed
sagas ha horisontell verkan pé alla gemenskapens sektorer.*®

2.4.3 Kommentar

Miljoratten ar en forhallandevis ung disciplin inom det gemenskapliga
samarbetet da det som etablerat rattsomrade endast stracker sig dryga trettio
ar tillbaka. Réattsomradet har genomgatt manga forandringar och
utvecklingen genom de olika generationerna motsvarar i stor utstrackning

“* Nuvarande artikel 174.1 EGF.

* Principerna formulerades i artikel 130r EGF, nuvarande artikel 174.2 EGF. Principerna
kommer att behandlas ndrmare nedan i avsnitt 3.4.

*2 Jans, European Environmental Law, s. 8.

*® Artikel 174.2 EGF.

* Jans, European Environmental Law, s. 9.

*® Se vidare nedan avsnitt 3.3.3.
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utvecklingen fran relativt enkla till allt mer komplexa och svarhanterbara
miljoproblem. Lagstiftningen har tyvérr haft den bristen att den alltid legat
nagot efter miljoutvecklingen. Den alltmer kritiska och komplexa
miljosituationen, som ovan kommenterats, medfor allt stérre utmaningar fér
rattssystemet. Tidigare har man oftast satt in atgarder av det reparativa
slaget, men ju komplexare miljosituationen blir desto tydligare och viktigare
blir det att arbetet sker forebyggande. Andringarna genom de olika
generationerna kan ses som bevis pa en allsidig och dynamisk utveckling av
EG:s miljopolitik och miljolagstiftning. Idag finns stort utrymme for att
vidtaga atgarder for att skydda halsa och miljo och verka for en langsiktig
hallbar utveckling.*®

I den historiska utvecklingen av gemenskapens politik kan tydligt ses hur
miljoskydd har givits allt storre utrymme. EG-fordragets text foranleder
dock inte en tolkning som gar ut pa att miljopolicy har évertag éver andra
gemenskapspolicys. Integrationsprincipen &r utformad for att sékra att
miljéskydd diskuteras &ven om det rér sig om andra politikomraden.*” Hur
konflikt skall avgoras kan inte I6sas utifran artikel 6 EGF. Konflikter far
istallet l6sas utifran praxis fran EG-domstolen mot bakgrund av
proportionalitetsprincipen.”® Enligt rattspraxis ar det ok med &tgarder till
skydd for miljon daven om de har inverkan pa handeln, forutsatt att de inte &r
diskriminerande eller gar utdver vad som kravs for att skydda miljon.*

2.5 Kompetens att vidtaga atgarder

2.5.1 Valet av rattsgrund

Utgangspunkten for fordelningen av befogenheter mellan gemenskapen och
medlemsstaterna ar artikel 5 EGF. | denna artikel star att lasa att agerande
utan kompetens leder till ogiltig atgard. Pa miljoomradet rader
konkurrerande befogenheter eller delad kompetens som det &ven kallas.
Med detta menas att gemenskapen far vidta atgarder endast om den
planerade atgarden inte i tillracklig utstrackning kan uppnas av
medlemsstaterna och om malet med atgarden battre kan uppnas pa
gemenskapsniva. For att klargora hur subsidiaritetsprincipen i artikel 5 EGF
skall tillampas har ett protokoll antagits som en bilaga till EGF.>° | detta
protokoll anges tre riktlinjer for att avgora nar en gemenskapsatgard behovs.
Dessa tre riktlinjer &r:

1. Fragan uppvisar gransoverskridande aspekter som inte pa ett
tillfredsstallande satt kan regleras genom atgarder pa nationell niva.

*® Se vidare nedan kapitel 3.

*7 Jans, European Environmental Law, s. 18.

®Aa.,s. 19.

*9 Se mél C-240/83.

% protokoll om tillampning om subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna, EGT C
349, 1997, s. 105.
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2. Atgéarder vidtagna av enskilda medlemsstater eller avsaknad av
gemenskapsatgarder skulle strida mot EGF:s krav eller pd annat satt
avsevart skada medlemsstaternas intressen.

3. En atgard pa gemenskapsniva skulle pa grund av sin omfattning eller
sina verkningar innebara klara fordelar jamfort med en atgard pa
medlemsstatsniva.™

Att bestamma grunden for atgard ar viktig for att vidare kunna bestamma
gemenskapens kompetens inom aktuellt omrade. Valet av korrekt réattsgrund
beror p& huvudsakliga syftet med atgarden.>* EG:s miljolagstiftning kan
antas med syfte att totalharmonisera medlemsstaternas rattsregler; den
uppstéller da saval minimi- som maximiregler (artikel 95 EGF, f.d. 100a
EGF). Artikel 95 EGF har som syfte att framja den inre marknadens
funktion genom harmonisering av nationell lagstiftning om varor och
tjanster.  Alternativt kan  miljolagstiftning antas med stod i
miljoskyddskapitlet (artiklarna 174-176 EGF, f.d. 130r-t EGF), vilket
innebar att de antagna EG-reglerna inte hindrar medlemsstaterna fran att
behalla eller infora strangare skyddsatgarder, artikel 176 EGF. Om ett
direktiv har saval miljoskydd som lagharmonisering som syfte skall det
normalt sett baseras pa artikel 95 EGF, men detta beror pa direktivets
huvudintresse.*

Valet av rattslig grund for réttsakter rérande miljoskydd &r av avgorande
betydelse for medlemsstaternas mojligheter att infora/bibehalla nationell
lagstiftning i de fallen harmoniserad EG-lagstiftning finns samt i de fall dito
lagstiftning saknas.

2.5.2 Total harmonisering

Total harmonisering innebar att medlemsstaterna inte far ha fran
gemenskapen avvikande regler vare sig i mildrande eller sk&rpande riktning.
Harmoniserade regler lamnar mycket litet utrymme for nationella sérregler.
Lagstiftning som foreskriver total harmonisering ar i de flesta fall baserade
pa artikel 95 EGF. Det har sitt ursprung i att total harmonisering framst blir
aktuell vid fragor som har samrére med den fria varurorligheten. Vissa
miljoatgarder faller aven in under artikel 95 EGF, se artikel 95(3) EGF.

Det ar av stor betydelse for den inre marknaden att de produkter som kan
vara skadliga for miljon foljer harmoniserade regler. Sa lange som
produktstandarderna skiljer sig at mellan medlemsstaterna kan inte varor
rora sig fritt Over nationsgranserna, s.k. tekniska handelshinder uppkommer
vilka hindrar den inre marknaden att fungera friktionsfritt. Det &r, i regel,
inte tillatet att ha avvikande nationell lagstiftning i fragor som regleras i
harmoniserade rattsakter om inte rattsakten i fraga uttryckligen medger det.

L A a., artikel 5.
52 5e mlen C-155/91 och C-187/93.
53 Se malen C-300/89 och C-155/91.
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Enligt den s.k. miljogarantin i artikel 95(4) EGF finns &ven en viss rétt for
medlemsstaterna att infora hardare krav, men endast under vissa strikta
villkor efter kommissionens godkénnande, artikel 95 (5) och (6) EGF.>*
Vissa harmoniseringsatgarder regleras av sarskilda artiklar i EGF.
Jordbruksrelaterade fragor regleras exempelvis under artikel 37 EGF.
Miljoregler om bekampningsmedel har saledes inte antagits med stod av
artikel 95 EGF.

2.5.3 Minimiharmonisering

S.k. minimiharmonisering baseras vanligtvis pa artikel 175 EGF. Denna
artikel ligger oftast till grund for sadana rattsakter som ror fragor som
huvudsakligen inte ar av gransoverskridande karaktar och som inte inverkar
i betydande utstrackning pa den inre marknaden. Icke marknadsrelaterade
miljoatgarder ar saledes de som huvudsakligen vidtas under artikel 175
EGF. Minimiregler staller ett lagsta krav som medlemsstaterna inte far
underskrida och de handlar framst om utslapp fran fasta anlaggningar eller
naturvard.

2.5.4 Olika former av sekundarratt

Den sekundarrdtt som antas for att verkstdlla primérratten (EGF) kan
utgdras av direktiv eller férordningar.> Direktiv anger de resultat som skall
uppnas med den nationella lagstiftningen. De ar bindande endast med
avseende pa resultat. Form och tillvagagangssatt for genomforandet
overlamnas saledes till de nationella myndigheterna. Forordningar skall ha
allmén giltighet, vara till alla delar bindande och vara direkt tillampliga i
alla medlemsstater. Detta betyder att ingen nationell lagstiftning maste
infOras for att de skall géalla som nationell ratt. Medlemsstaterna forhindras
istallet att vidta egna atgarder for genomfarandet.

Direktiv &r det mest anvanda sekundérréttsliga instrumentet. Cirka 90 % av
alla rattsakter utgors av direktiv. Vad betrédffar miljoskydd anses ofta
direktiv vara det lampligaste instrumentet, da miljoproblem ofta forutsatter
skilda slag av l6sningar i de olika medlemsstaterna.”® P& omraden som har
nara samrore med den inre marknaden torde detta inte galla i lika stor
utstrackning eftersom syftet med total harmonisering ju &r en strdvan efter
likhet i medlemsstaternas lagstiftning och den nationella tillampningen.
Genom att éverlamna genomfdrandet till medlemsstaterna finns det en risk
att tillampningen kommer att skilja sig at, vilket kan fa en negativ effekt pa
den inre marknadens funktion. Forordningar torde istallet vara att foredra
eftersom de i enlighet med artikel 249.2 EGF har en allmén giltighet och ar

> Se vidare Mahmoudi, “EU:s miljoratt efter Amsterdamférdraget”, JT 1997-98, s. 399,
406.

> Definitioner av dessa instrument aterfinns i artikel 249 EGF. Miljépolitiken kan &ven
bedrivas genom beslut, rad eller rekommendationer.

% Mahmoudi, EU:s miljoratt, s. 32.
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till alla delar bindande och direkt tillampbara i varje medlemsstat.
Forordningar skall dessutom anses som direkt géllande ratt av domstolar
och myndigheter och kan aven &beropas av enskilda.>’

2.5.5 Kommentar

Gemenskapens miljoratt har framst utvecklats allteftersom olika problem
har gjort sig géllande. Fram till 1987 fanns inte nagon specifik grund i EGF
for antagande av sekundarratt pa miljoomradet. Mot denna bakgrund kan
man forsta att lagstiftningen kan vara motsagelsefull och att den kan behéva
utvecklas vidare och anpassas till olika miljoproblem. Det &r inte heller helt
enkelt att skapa ett enhetligt system som géller lika i alla lander eftersom de
olika medlemsstaterna kan ha dels olika rattssystem, dels olika syn pa
miljéproblem.”® Nar gemenskapen vill infora ett gemensamt administrativt
system & formen av forordning troligen att foredra.®® Om inte
medlemsstater uppfyller de krav som stalls i en forordning har gemenskapen
bl.a. en mojlighet att styra hur sédan underlatelse skall sanktioneras.®

Trots att miljoskyddet idag utgér en av EG:s huvuduppgifter finns tecken pa
att principerna for varors och tjansters fria roérlighet inom EG fortfarande
dominerar. | stor utstrackning syftar EG-ratten till att harmonisera
medlemsstaternas rattsregler sa att olikheter dem emellan inte skall hindra
den fria rorligheten. | vissa fall géller harmoniseringsatgarderna aven
miljoskyddsregler vilket kan fa till foljd att medlemsstaterna ar foérhindrade
att inféra nationella regler som &r striktare an EG-reglerna.
Medlemsstaternas majlighet att infora strangare miljoskyddsatgéarder vid
s.k. minimireglering ar dock inte heller utan undantag. De nationellt
vidtagna atgarderna maste vara forenliga med fordraget i ovrigt, artikel 176
EGF. Eventuella atgarder som medfor kvantitativa restriktioner for import
eller export eller far motsvarande verkan maste kunna legitimeras utifran de
undantag som fordraget medger.®* Medlemsstaternas mdjlighet att infora
nationella regler begransas inte bara for att en rattsakt beror den aktuella
kemikalie som medlemsstaten vill kontrollera hardare. Det fordras att
rattsakten beror just den aktuella kontrollatgérden.®?

Det finns enligt min mening bade for- och nackdelar med total- respektive
minimiharmonisering. Genom tillampning av maximiregler
(harmoniseringsakter enligt artikel 95 EGF) kan troligtvis en del av den
dynamik som i vissa fall driver utvecklingen framat antas forsvinna,
namligen det s.k. “goda exemplets makt”.%® Nér ett land gér fére, kan i andra
lander det goda exemplet anvandas i politiken till att driva igenom

>’ Bernitz, Europaréttens grunder, s. 37.

58 Kramer, Focus on European Environmental Law, s. 137.

%% Exempel pd ett administrativt system infért genom en férordning &r Férordning 793/93.
% Kramer, Focus on Environmental European Law, s. 120.

®! Se artikel 28 och 30 EGF.

%2 Detta betonas i malet C-773/98.

63 Se Jargensen, EG:s miljépolitik inom kemikalieomrédet, s. 5, 13.
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motsvarande krav.* De mest framstegsvanliga landerna halls eventuellt i
viss man tillbaka av harmoniserade krav. En effekt av
harmoniseringsatgarder tror jag dock blir att miljéstandarden inom
gemenskapen generellt hojs. Kanske att t.ex. Sverige, som ses som ett
foregangsland pa miljoomradet, i viss man far acceptera att sanka kraven,
men samtidigt ar det andra medlemsstater som maste skérpa kraven.
Utslaget 6ver hela unionen tror jag att miljéforbattringar kan uppnas genom
en harmoniserad lagstiftning.

“Aa,s. 7.
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3 Hallbar utveckling och
miljorattsliga principer

3.1 Inledande anmarkningar

Ett mycket centralt begrepp inom miljopolitiken och den moderna
miljoratten ar hallbar utveckling. Méanskligheten befinner sig i en situation
av allt storre och fler hot mot hennes langsiktiga éverlevnad. For denna
situation ar forstaelsen stor och det finns en gemensam vilja att framja en
hallbar utveckling.®® Enigheten om vad detta begrepp star for och hur en
sadan utveckling skall genomféras ar dock inte lika stor. Hallbar utveckling
ar en abstrakt princip som &r svar att ge ett enhetligt och tydligt innehall.
Principen kan snarast ses som en av de for hela réttssystemet gemensamma
ideologiska bakgrundsprinciperna.®® P4 grund av begreppets obestamda
karaktar kan man betrakta manga mer konkreta miljorattsliga normer som
preciseringar av den rattsliga innebdrden av principen. En mgjlighet att
definiera kdrnan i begreppet ar dven att anvanda miljorattens grundldggande
principer som utgangspunkt. Hallbar utveckling bor med fordel ses som en
elastisk, flexibel och dynamisk norm som kan preciseras vidare nar var
forstaelse av varlden utvecklas.®’

Det som skall behandlas i detta kapitel &r vad begreppet rattsligt anses sta
for samt vilka krav malet en hallbar utveckling, ur ett allmant utomrattsligt
perspektiv, huvudsakligen stiller pa rattssystem. Begreppet har varit
foremal for flertalet rattsteoretiska analyser. Min avsikt &r inte att gora
nagon vidare analys av begreppet, utan endast att sammanstélla de
viktigaste uttolkningar av begreppet som finns och darmed fa fram ett
verktyg att analysera kemikalielagstiftningen med. De olika miljorattsliga
principer som géller i EG-ratten och som nedan kommer att tas upp, kan ses
som indikatorer pa vad som behover beaktas for att ett framjande av en
hallbar utveckling verkligen skall vara for handen. Jag kommer i detta
kapitel beskriva och kommentera dessa principer for att sedan i det
avslutande och analyserande kapitlet aterkomma till dessa och undersoka i
vilken utstrackning man har operationaliserat principerna i den nya
kemikaliestrategin.

Det man tagit fasta pa inom miljorattsforskningen ar for det forsta att det &r
betydelsefullt att rattsregler utformas sa att de bedéms vara forenliga med
idén om hallbar utveckling och for det andra att begreppet en hallbar
utveckling skall fungera som en &vergripande malsattning och ett

% Se not 12.
% Tuomela, “Hallbar utveckling som miljérattens grundprincip”, s. 153.
" Aa.,s. 154.
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tolkningsstdd for andra mer precisa rattsliga begrepp och normer.®
Reflektionen om hallbar utveckling &r saledes viktig bade i rattsskapandet
och i rattstillampningen. Begreppet har ocksa den fordelen, som nedan
kommer att behandlas, att det &r ett begrepp som ger mojlighet att diskutera
fragor som ror ekonomi och miljo samtidigt.

3.2 Tolkningar av begreppet hallbar utveckling

Hallbar utveckling ar en dvergripande malsattning som ar generell for alla
manskliga forhallanden. Det finns mangtaliga uttolkningar av begreppet och
det har inte givits en bestamd betydelse.®

Den korta definitionen av begreppet som ofta refereras till ar
Brundtlandkommissionens:

En utveckling som tillfredsstéller dagens behov utan att &ventyra

kommande generationers mojligheter att tillfredsstalla sina behov”.”

Brundtlandkommissionen hade inte endast miljoskydd pa agendan utan en
mycket viktig fraga var ocksa utveckling, ekonomisk och social sddan. Det
ansags att fortgaende ekonomisk tillvaxt ar nddvandig, men att den fortsatt
inte kan inneha samma form och samma resursbas. Ekonomin maste
fortsatta vaxa, men detta maste ske med minskad anvandning av knappa
resurser, mindre fororeningar och mindre avfall.”* Vad som lyftes fram av
Brundtlandkommissionen &r att miljéskydd och ekonomisk utveckling inte
bor ses som tva skilda och separerade mal, utan som nagot som bor
integreras och std i en stodjande relation till varandra.’ Ett instrument som
framholls i kommissionen var behovet av en utvecklad lagstiftning.”

Begreppet vann sedan allmant erkannande vid FN-konferensen 1992 i Rio
de Janeiro om miljé och utveckling dar den s.k. Riodeklarationen antogs.
Denna deklaration ar en principdeklaration i vilken grunderna och malen for
det globala miljo- och utvecklingsarbetet anges. Handlingsprogrammet
Agenda 21 vilket ocksa antogs samma ar, anger de mal som bor uppnas,
vilka atgarder som ar nodvandiga samt anvisningar om genomfdérandet.
Aterigen diskuterades den miljomassiga, den ekonomiska och den sociala
dimensionen hos begreppet och att dessa dimensioner inte skall ses som
motstaende intressen. Det lyftes fram att dessa bor figurera tillsammans och
forenas i arbetet mot en hallbar utveckling.

%8 Ebbesson, “Hallbar utveckling och grénssnittet mellan internationell och nationell
miljoratt”, s. 74.

% Heal, "Market and sustainability”, s. 410.

" WCED (1987), s. 43.

™t Bugge, “The ethics of sustainable development — a challenge to the legal system”, s. 30.
72 Basse, "En introduktion till en begrebsanalyse”, s. 10.

* WCED (1987), s. 355 ff.

24



Definitionen av begreppet har ofta kritiserats for att vara tvetydig och
antropocentrisk’®, att inte skilja pa tillvaxt och utveckling, samt for att vara
svar att operationalisera, d.v.s. att bryta ned till tydliga skyldigheter och
rattigheter for olika aktorer. Huvudprincipen som man bor ta fasta pa och
som ar grundlaggande for hallbarhet ar att utvecklingen maste ta en form
som ryms inom de ramar som de ekologiska systemen sétter for att den skall
kunna kallas hllbar.” Social och ekonomisk hallbarhet gar inte att n med
mindre &n att ekologisk hallbarhet och uthallighet ar fér handen. Manniskan
ar beroende av den omgivande miljon och dess resurser for sin dverlevnad
och valbefinnande.”® Brundtlandkommissionen menade att begreppet hallbar
utveckling inbegriper granser, men att dessa inte &r absoluta. Beroende av
teknikutveckling, samhéllets fordelning av naturresurserna och biosfarens
méjligheter att tala paverkan kan dessa granser variera.”’

3.3 EU och malet om en hallbar utveckling

3.3.1 Allmant

”For att uppna en hallbar utveckling maste skyddet av miljon
utgbra en integrerad del av utvecklingsprocessen och inte
betraktas som ndgot isolerat darifran.”””®

En sadan integration som framholls i Riodeklarationen utgor idag en av
EG:s grundprinciper.”” En hallbar utveckling star idag mycket hogt pa
gemenskapens dagordning. Begreppet hallbar  utveckling sasom
Brundtlandkommissionen formulerade det ar den idé som ligger bakom
EG:s femte miljshandlingsprogram till skydd fér gemenskapens miljo.%° EG
har aven anslutit sig till Riodeklarationen och saledes de principer som
fastslas i denna principdeklaration.®

I inledningen till 1997 ars Amsterdamférdrag om den Europeiska Unionen, i
det attonde stycket, forklaras att medlemsstaterna ar

™ Enligt en antropocentrisk grundsyn anses manniskan vara den enda som har ett
egenvarde. Skilj fran biocentrisk grundsyn dar dven andra arter anses ha ett egenvarde.

> En Iangsiktig hallbar utveckling forutsétter inte att naturen lamnas orérd utan det finns
utrymme for manniskan att nyttja naturens resurser. En ekologiskt héllbar utveckling
forutsatter iakttagande av att det finns kritiska granser for belastning och paverkan av arter,
biotoper och miljétillstand. Det betyder att manniskans utrymme for péaverkan och
nyttjande av resurser ligger innanfor dessa granser. Se vidare Gipperth "Miljokvalitet och
forutsebarhet” s. 208 ff.

® Gipperth, Miljokvalitetsnormer - En réttsvetenskaplig studie i regelteknik for
operationalisering av miljomal, s. 8.

" Se WCED (1987), s. 9.

"8 Princip 4 i Riodeklarationen.

7 Se artikel 6 EGF (f.d. artikel 3c).

8 | miljéhandlingsprogrammet héanvisas bland annat till Brundtlandkommissionens rapport,
Rio-deklarationen och Agenda 21. Se Femte miljéhandlingsprogrammet, s. 12.

%l EGT C138 17.5.93.
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”...beslutna om att med beaktande av principen om en hallbar
utveckling och inom ramen for en forverkligad inre marknad, en
okad sammanhallning och ett forbattrat miljoskydd framja
ekonomiska och sociala framsteg for sina folk...”.

Intressant i ovanstaende formulering ar, som Mahmoudi papekar, att hallbar
utveckling omnamns som en princip och inte endast som ett begrepp.®
Termen hallbar utveckling férekommer &aven i flera av EG-fordragets
artiklar. Det rader dock motsattningar i doktrinen kring om hallbar
utveckling &r en solid réttslig princip som uttrycker konkreta rattigheter och
skyldigheter eller om det endast &r ett inspirerande begrepp utan nagot
specifikt innehall.®® Hallbar utveckling ses av Kramer snarast som en
riktlinje for gemenskapens handlande som forstarker kraven i artikel 174
EGF, sarskilt att naturresurser skall nyttjas varsamt och rationellt, &n en
princip med direkt rattslig verkan.®* Gemenskapens praxis och politik kan
ses som en aterspegling och bekraftelse av Kramers standpunkt. Hallbarhet
har blivit lite av ett "modebegrepp” och man talar om hallbara transporter,
hallbar turism, hallbart boende 0.s.v., men termerna ges inget exakt innehall,
varken rattsligt eller pd annat sétt.®> Att den karakteriseras som en princip i
EG:s grundlagar tyder dock pa att den bor ses som en allman rattsprincip
som skall vara en grundldggande och végledande princip for allt arbete
inom gemenskapen.®®

3.3.2 Miljorattsliga principer i EG-ratten

3.3.2.1 Allmant

Inom EG-rétten har utvecklats ett antal allménna réttsprinciper som tjanar
till ledning vid tolkning av olika réttakter och som fungerar som stod vid
utarbetandet och antagandet av nya rattsakter. Nedan kommer jag att
kommentera nagra av de viktiga miljorattsliga principerna i arbetet for att na
en hallbar utveckling. Principen om en hog miljoskyddsniva och
integrationsprincipen som aterfinns i EGF:s inledningsartiklar kommer forst
att behandlas. Forsiktighetsprincipen, Polluter Pays Principle (férorenaren
betalar), principen om forebyggande atgarder och substitutionsprincipen
kommer darefter att redogdras for. Dessa principer kan som jag redan ovan
varit inne pa betecknas vara del av innehallet i begreppet hallbar utveckling.
Jag kommer i min analys att utga fran att det ar genom tillampning av dessa
principer som EG forsoker uppna en hallbar utveckling. Min utgangspunkt

82 Mahmoudi, EU:s miljoratt, s. 51.

% Seaa.,s. 51

8 Kramer, E. C. Treaty and Environmental Law, s. 56.
% Aa.,s. 56f.

8 Mahmoudi, EU:s miljoratt, s. 51.
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kommer vara att med mindre &n att dessa principer beaktas kan inte
lagstiftningen anses uppfylla hallbarhetskraven.

3.3.2.2 Principen om hog miljéskyddsniva

Principen om en hdg miljoskyddsniva finns inférd i artikel 2 EGF bland de
inledande principerna till fordraget. | artikeln specificeras dock inte vad en
hog skyddsniva innebar. Det ar formodligen inte den hogsta mojliga nivan
som avses, men kanske kan den bestammas utifran miljostandarder i lander
som generellt har en hog miljoskyddsniva.” Som exempel pé sddana lander
kan namnas Nederlanderna, Tyskland, Sverige, Finland och Osterrike. Det
overgripande malet for gemenskapens miljopolitik ar att forbattra
miljokvaliteten. En hog skyddsniva maste darfor syfta till att forbattra den
existerande situationen s& langt det g&r.®® Malet galler inte endast for
miljopolitiken och kommissionens arbete, utan for alla sektorer och alla
gemenskapens institutioner.®

3.3.2.3 Integrationsprincipen

Artikel 6 EGF, i vilken integrationsprincipen aterfinns, kan ses som ett
tecken pa att hallbar utveckling har fatt rattslig tyngd i gemenskapens
arbete.” | denna artikel stér att l4sa att:

”Miljoskyddskraven skall integreras i utformningen och
genomférandet av gemenskapens politik och verksamhet enligt
artikel 3, sarskilt i syfte att framja en hallbar utveckling”.

Det var genom Amsterdamfordraget som integrationsprincipen fick denna
placering i fordraget samt denna skrivning. Miljoskyddets inforlivande med
all sektoriell politik &r avsedd att vara en av huvudprinciperna for
gemenskapens arbete med generell tillampning pa alla gemenskapens
beslut.™ Detta genom den uttryckliga hanvisningen till artikel 3 EGF.
Principens horisontella karaktdr gor den till en av de viktigaste
miljoprinciperna for miljoskyddet. och hallbar utveckling kan sagas ha blivit
till en ledstjarna for all gemenskapens politik.”” Enligt Jans har
integrationsprincipen fatt rattslig tyngd vilket medfor att den inte kan
betraktas endast som en politisk viljeforklaring avhangig institutionernas
vilja for att uppnas.*®

8 Kramer, E. C. Treaty and Environmental Law, s. 59; Mahmoudi, EU:s miljératt, s. 58.
Zz Kramer, E. C. Treaty and Environmental Law, s. 60.
Ibid.
% Jans, European Environmental Law, s. 17.
% Mahmoudi, EU:s miljératt, s. 55.
% Kramer E. C. Treaty and Environmental Law, s. 71.
% Jans, European Environmental Law, s. 17 f.
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3.3.2.4 Forsiktighetsprincipen

Forsiktighetsprincipen ar en miljopolitisk savéal som en miljorattslig princip.
Osakerhet ar en ofta avgorande faktor i miljofragor. Hur rattssystemet
hanterar osékerhet &r av mycket stor betydelse for det faktiska rattsliga
skyddet av miljon. En logisk konsekvens av principen om en hallbar
utveckling ar en tillampning av forsiktighetsprincipen.”* Det traditionella
sattet att se pa miljoproblem inom gemenskapen har varit att vidta atgarder
for att forhindra, minska och kontrollera bevisad skada pa miljon genom
inforande av strikta utslappsnormer, krav pa basta tillgangliga teknik och
tillampningen av PPP.% Detta synsatt utmanades dé forsiktighetsprincipens
lades till gemenskapens  miljoprinciper.  Tillampningen  av
forsiktighetsprincipen i EG-rétten lades fast 1992 i Maastrichtfordraget
genom artikel 174.2 EGF. Enligt denna artikel skall gemenskapens
miljopolitik grundas pa forsiktighetsprincipen. Det finns inte nagon
preciserad officiell definition av principen i EGF och den ar saledes dppen
for bred tolkning.®® Det finns olika varianter av principen, med olika
innehall och placerade pa olika nivaer i samhéllet.®’

En kraftig och mycket strikt tolkning av forsiktighetsprincipen kan
sammanfattas:

Verksamheter skall inte paborjas savida de inte kan pavisas
vara utan risk for manniskors halsa eller miljon.”

Eftersom ofarlighet inte gar att bevisa och nollrisksamhallet® inte &r aktuellt
kan denna tolkning relativt snabbt l&mnas déarhén. Denna uttolkning av
principen har framst formulerats av personer med andra intressen &n
miljointressen for 6gonen, for att sedan kunna argumentera emot principens
tillampning.”* En annan formulering av forsiktighetsprincipen som ofta
refereras till &r Riodeklarationens princip 15:

”Om hot om allvarlig eller oaterkallelig skada uppstar, skall
brist pa fullstandig vetenskaplig sakerhet inte anvandas som
skal for att skjuta upp kostnadseffektiva atgarder for att
forhindra miljoforsamring.”

Denna Riodeklarationens tolkning &r relativt svag eftersom den inte
uppstaller nagra krav pa atgarder. Andra  tolkningar av
forsiktighetsprincipen ar starkare och kan sammanfattas:

% Bugge, "The ethics of sustainable development — a challenge to the legal system”, s. 31.
% Mahmoudi, EU:s miljoratt, s. 58 f.

% Kramer, E. C. Treaty and Environmental Law, s. 65.

% Se Nilsson, ”Man skall vara forsiktig”, s. 43.

% Se avsnitt om risker ovan under 2.2.2.

%9 »Kemikalier i naturen, manniskan och samhallet”, s. 10.
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’Om det foreligger ett hot, som &ar osékert, maste nagon form av
atgard vidtas™.*®

Det finns som ovan namnts ingen definition av forsiktighetsprincipen i EG-
fordraget. Vissa anser den vara en forstarkning av forebyggandeprincipen,
medan andra ar av den asikten att principen bor uttolkas som s att atgarder
skall vidtas for att skydda miljon dven om det inte finns nagra slutgiltiga
vetenskapliga bevis for att det foreligger ndgot hot mot miljon.** Oavsett
hur principen skall tolkas &r det troligt att den aberopas mer som ett stod for
forebyggande atgarder &n ett avsteg fran det traditionella forfaringssattet vid
lagstiftande inom gemenskapen.'®

Forsiktighetsprincipen ndmns i EGF enbart i samband med den sekundarratt
som utfardas for att genomfora gemenskapens miljopolitik, d.v.s. den
sekundérrétt som antas med stod av artikel 175 EGF. For andra fall kommer
inte forsiktighetsprincipen till lika klart uttryck, men mycket tyder pa att den
dven har har betydelse.!®® | ett meddelande fran kommissionen behandlas
bland annat fradgan hur forsiktighetsprincipen skall tillampas.’®* Ett syfte
med meddelandet ar att faststalla en gemensam syn pa hur man skall
beddma, vérdera, hantera och meddela de risker som annu inte fullt ut kan
varderas av vetenskapen. Meddelandet fastslar att forsiktighetsprincipen bor
beaktas inom en strukturerad metod for riskanalys. Denna riskanalys
innefattar tre delar; riskbedémning, riskbehandling och riskmeddelande.
Forsiktighetsprincipen anges vara sarskilt relevant nar det géller
riskhantering.'® Meddelandet behandlar principen generellt och gér ingen
atskillnad mellan tillampningen av den inom olika sektorer. I meddelandet
uttalar sig kommissionen om bl.a. férsiktighetsprincipens tillampning i olika
delar av beslutsprocessen, behovet av riskbeddmning och den omvénda
bevisbordan. Principen skall galla nar vetenskapliga beldgg ar osakra eller
ofullstandiga, men da en preliminar bedémning visar att méjliga effekter pa
miljo och manniskors, djurs och vaxters hélsa kan vara oacceptabla och inte
sta i Overensstaimmelse med den hdga skyddsnivd som man har kommit
dverens om och beslutat p& gemenskapsniva.'®® Att vara forsiktig ar ett
forhallningssatt som aktualiserar fragan hur man skall férhalla sig till sadant
som ar osakert och nar och hur man skall agera trots att osdkerhet rader.
Pagh poangterar att det maste foreligga en misstanke om risk; ren ovisshet
utgdér inte ensamt tillrdcklig grund  for  restriktioner enligt
forsiktighetsprincipen.*®’

199 5 vidare Nilsson, ”Man skall vara forsiktig”, s. 414 f.
101 Mahmoudi, EU:s miljératt, s. 59.

2 A4, s. 59.

103 Zetterberg, "Frihandel och miljoratt”, s. 464.

104 KOM 2000(1) slutlig.

105 K OM 2000(1) slutlig, avsnitt 5.

106 Mahmoudi, EU:s miljoratt, s. 59.

197 pagh, EU:s miljeret, s. 61.
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3.3.2.5 Preventionsprincipen

Preventionsprincipen innebar kort att gemenskapen bor soka férekomma
miljoskador, istallet for att reagera pa redan intraffade skador. Detta beror
dels pa att de ofta & omdjligt att reparera skador pa miljon, dels pa att
kostnader for prevention i regel ar lagre dn de kostnader som uppstar da
skador redan har uppkommit. Det kostar mer att stdda upp och det &r inte
alltid sékert att det ens gér att &terstalla status quo.’®® I artikel 174 EGF, i
vilken principen aterfinns, anges inget om hur forebyggandet skall ske.
Gemenskapen har ett antal redskap for genomférandet av
preventionsprincipen. Ett satt att na framgang kan vara att kombinera
ekonomisk utveckling med en énskan om att férhindra miljoproblem.*®

Preventionsprincipen Oppnar for att vidtaga atgarder pa ett tidigt stadium
och &r darfor av stor betydelse for genomforandet av en effektiv
miljopolitik.*° Principen har hég prioritet i gemenskapens arbete eftersom
det lange har varit ként att prevention av skador ar att foredra saval ur
miljosynpunkt som kostnadssynpunkt. Att forebygga &r framst en princip
for handling och fragan som aktualiseras & hur man bor handla for att pa
effektivast mojliga satt hindra skador p& miljon.***

3.3.2.6 Principen om att férorenaren betalar

Principen om att fororenaren betalar (Polluter Pays Principle, PPP) lades
formellt till EGF genom den s.k. Enhetsakten 1987, men kom till uttryck
redan tidigare i de olika miljshandlingsprogrammen.**? Principen innebar
att kostnaderna for fororeningar och andra miljostérningar och
stddningsoperationer skall baras av den som orsakat dem och inte av
skattebetalarna. Fororenaren skall saledes betala kostnaderna for de atgarder
som kravs for att bibehalla en acceptabel miljo.

Enligt princip 16 i Riodeklarationen bor myndigheter strava efter att framja
bl.a. internalisering av miljokostnader med beaktande av att férorenaren i
princip skall bara kostnaden for fororeningen. Att satta ett pris pa miljon
och lata fororenaren betala ar en metod som de flesta etablerade krafter idag
bek&nner sig till.

3.3.2.7 Substitutionsprincipen

En av de mest elementdra principerna om man pastar sig strava mot en
hallbar utveckling torde vara att man inte skall dstadkomma storre skada dn
vad som ar nodvandigt for att na asyftat resultat. Substitutionsprincipen och

108 Mahmoudi, EU:s miljoratt, s. 60; Kramer, Focus on Environmental Law, s. 131;
Kramer, E. C. Treaty and Environmental Law, s. 66.

109 Mahmoudi, EU:s miljoratt, s. 61; Pagh, 1996, s. 58.

10 Kramer, E. C. Treaty and Environmental Law, s. 66.

111 Nilsson, ”Man skall vara forsiktig”, s. 412.

112 5e Forsta miljohandlingsprogrammet.
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dess tillampning ar har av stor betydelse.*** Principen finns inte uttryckt i
EGF. Forsiktighetsprincipen, principen om att férebyggande atgarder bor
vidtas, att miljoforstoring foretradesvis skall hindras vid kéllan samt PPP
kan dock tillsammans utgora stod for en generell substitutionsprincip, enligt
vilken amnen, varor, processer och planer som kan medfora skada pa hélsa
eller miljo skall bedémas med avseende pa om det finns nagot alternativ
som kan bedémas som mindre skadligt.***

Det finns en 6nskan om att fa fram produkter och processer som medfor
mindre miljobelastning. Resurser satsas ocksa runt om i varlden pa sadan
utveckling. Det har dock visat sig att sadant arbete inte alltid ar sarskilt
Ionsamt. Det kan vara dyrt att marknadsfora nya produkter, samt svart att
andra invanda monster hos anvéndarna av produkterna. Substitutionsregler
bor darfor vara tydligt utformade och i hdg grad operationella. Om
substitutionsprincipen gors operationell i tillrdckligt hdg utstrackning
kommer forhoppningsvis en kedjereaktion att ta fart dar efterfragan pa
mindre skadliga produkter 6kar. Den som for tillfallet tillverkar den minst
skadliga produkten far dd en marknadsfordel vilket torde sporra
konkurrenterna att ta fram, ur miljosynpunkt, annu battre produkter och
metoder.™

Skyldigheten att sa langt det ar majligt minska en verksamhets negativa
miljopaverkan bor inte upphdra forran miljopaverkan inte langre ar matbar.
Substitutionsprincipen i dess fulla tillampning kan pa sa vis fungera som en
standig padrivare i riktning mot en hallbar utveckling. Incitament att satsa
pa utveckling och forskning for att ta fram annu béttre alternativ &r av stor
betydelse for att styra &t ratt hall."'® Miljanpassning bor kunna vara en
viktig konkurrensfaktor. Substitutionsprincipens tva funktioner ar saledes a
ena sidan att begransa risker, och & andra sidan att ge incitament till
produktutveckling.

Inom gemenskapsréatten har substitutionsprincipen kommit till uttryck i bl.a.
biociddirektivet.'*’

3.4 Kommentar

Utveckling &r ett nyckelord inom gemenskapspolitiken, men i vilken
riktning? Enligt min mening maste inriktningen vara av sadant slag som
skapar hallbara konsumtions- och produktionsmonster, en miljévanlig och
resurssnal teknik och som inte i onddan riskerar att skada miljon.

3 Se vidare Nilsson, Att byta ut skadliga kemikalier. Substitutionsprincipen — en
miljorattslig analys.

14 Nilsson, ”Man skall vara forsiktig”, s. 423.

115 Nilsson, Att byta ut skadliga kemikalier. Substitutionsprincipen — en miljorattslig
analys, s. 51.

118 1bid.

Y Dir 98/8/EEG. Se nedan avsnitt 4.4.
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En sadan integrering som stadgas om i artikel 6 EGF kan pa
kemikalieomradet operationaliseras genom att forsiktighetsprincipen fors in
i rattsakterna. En foljd av forsiktighetsprincipen pa kemikalieomradet borde
vara att bevishordan tydligt laggs pa den som vill tillverka eller silja en
kemikalie som kan antas medfora en skada pa halsa eller miljo, i stallet for
pa dem som riskerar att drabbas av en skada eller pa den myndighet som vill
infora restriktioner. For att undga forbud eller andra restriktioner bor en
producent sa langt som ar mojligt bevisa att misstanken om farlighet ar
ogrundad. Om inte producenten lyckas visa detta bor produkten behandlas
som hélso- och miljofarlig. Osékerheten om riskerna bor inte ga ut over
allmanheten och framtida generationer. Forsiktighetsprincipen bor fa sin
tillampning i saval riskbeddmnings- som i riskhanteringsledet.

En logisk foljd av PPP &r att tillverkaren har det fulla ansvaret for sina
kemikalier och darfor bor denne vara skyldig att ta fram och bekosta allt
underlag som krévs for att en produkt skall kunna riskbedémas. Det &r med
andra ord en omvand bevisbérda som bor gélla &ven mot bakgrund av PPP.

Fororenare har oftast ocksa stora informationsfordelar pa tidiga stadier i
kemikaliernas livscykler och kan genom forsiktighet pa forhand
&stadkomma forbattringar och géra kemikalierna sakrare.™® Aven detta talar
for att storre ansvar laggs pa fororenarna/industrin.

18 pjhl, Miljsekonomi Fér en hallbar utveckling, s. 153.
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4 Gallande
kemikalielagstiftning

4.1 Inledande anmarkningar

Den gemenskapsrattsliga lagstiftningen pa kemikalieomradet har tillkommit
mot bakgrund av att man ville underlatta handeln med kemiska produkter
mellan medlemsstaterna.’*® De tidiga reglerna p& omrédet syftade till att
harmonisera klassificering, varumarkning och forpackning av farliga &mnen
for att 6verkomma olikheter i nationella system och darmed effektivisera
marknaden. Forst pa 1980-talet borjade miljo- och halsoaspekter att spela en
betydande roll i EG:s kemikaliepolitik och regler om riskbedémning av
kemiska @mnen infordes. Dessa regler kom dock inte att galla for de
kemikalier som redan fanns pa marknaden.

For att forsoka sakerstalla att kemikalier inte skall utsatta manniskans halsa
eller miljon for oacceptabla risker har regler saledes antagits for att bedéma
och kontrollera riskerna med kemikalier. | nuvarande system for industriella
baskemikalier skiljer man mellan s.k. “existerande” &mnen och nya”
amnen. Med det forra menas alla de kemikalier som fanns pa marknaden i
september 1981 och med det senare de &mnen som slappts ut pa marknaden
efter detta datum. De existerande amnena utgor mer &n 99 % av den totala
mangden amnen p& marknaden.’?® EG:s regler om kemikalier kan indelas i
tre grupper av regler; de som berdr klassificering, forpackning och
markning av farliga amnen, de som handlar om beddmning och kontroll av
risker med existerande amnen samt de som handlar om utslappande pa
marknaden och begransning av anvéandning av farliga amnen och preparat.
De regler som nedan kommer att behandlas &r framst de som tillhor de tva
senare kategorierna.

For nya amnen finns regler som innebar att dessa maste genomga vissa
tester innan de far slappas ut pa marknaden. For existerande amnen finns,
som nedan kommer tas upp, inte motsvarande generella krav och
kunskapsbristerna for dessa ar darfor sarskilt stora.

119 Kramer, Focus on Environmental Law, s. 38.
120 v/itboken, s. 6.
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4.2 Bedomning och kontroll av risker med
kemikalier

4.2.1 Existerande amnen - Férordning 793/93 om beddémning
och kontroll av risker med existerande &mnen

I gemenskapens fjarde miljohandlingsprogram som géllde 1987-1992 lyftes
oron om kemikaliers potentiella farlighet for manniskans hélsa och for
miljon fram och det fastslogs att ett system for att riskbedéma de
existerande  kemikalierna  starkt  behdvdes. For att  forbattra
kemikaliekontrollen antogs en ny forordning om riskbedémning och
kontroll, férordning 793/93 .

Som “existerande” &mnen definieras de d&mnen som listas i EINECS.'*
Detta ar en forteckning Over de &mnen som ansags finnas pa den
gemensamma marknaden mellan den 1 januari 1971 och den 18 september
1981. EINECS ér en definitiv forteckning dver de kemikalier som omfattas
av forordning 793/93. Om ett &mne inte finns med i forteckningen betraktas
det som nytt och omfattas av ett annat regelpaket.

Forordningen foreskriver fyra steg i kemikaliekontrollen; datainsamling,
uppréattande av prioritetslistor, riskbedémning och riskhantering.

| forordningen finns det regler om uppgiftslamnande for existerande &mnen.
Dessa regler galler for dem som producerade eller importerade ett amne i
kvantiteter Over tio ton under vissa ar i anslutning till reglernas
ikrafttradande (1991-1994).2 Uppgifterna skall lamnas till Europeiska
kommissionen och registreras i en sarskild databas, IUCLID.**® Enligt
reglerna skall tillverkare och import6rer gora varje anstrangning for att fa
del av befintliga data om dmnenas egenskaper. Om information inte finns att
tillga finns dock ingen skyldighet att utfora ytterligare tester for att ta fram
erforderlig information, artikel 3.

De amnen som omfattas av forordningen kan bli féremal for riskbedémning.
Aktuella amnen for bedémning ar sadana som forts upp pa sarskilda
prioriteringslistor, artikel 8. Prioritet har givits till kemikalier som
marknadsfors i stora volymer.*** Vilka amnen som ges prioritet avgors av
kommissionen tillsammans med medlemsstaterna genom ett sérskilt
kommittéforfarande. Hittills har 141 &dmnen givits prioritet. Av de

121 The European Inventory of Existing Commercial Chemical Substances. EINECS &r
reglerat i kommissionens beslut 81/437 om kriterier for inventering av kemiska amnen.
122.50U 2000:53, s. 96.

123 JUCLID stdr for International Uniform Chemical Information Database och &r en EU-
gemensam databas for lagring av uppgifter om existerande &mnen som samlas in enligt
forordning 793/93.

124K ramer, Focus on European Environmental Law, s. 331.
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prioriterade damnena har annu inte alla riskbedomts. Det ar saledes en
forsvinnande liten del av de ndgot Gver 100 000 existerande &mnena listade i
EINECS som har genomgétt fullvardiga riskbedémningar.® Om det i
samband med riskbeddmningen, utford av behorig myndighet i en
medlemsstat, framkommer att ytterligare data om ett &mne behdvs for att
kunna utféra erforderlig undersokning av amnets farlighet, skall
kommissionen underrattas om detta. Darefter kan det beslutas att
tillverkaren eller importdren maste lamna in ytterligare uppgifter, artikel
4.1.

Forordningens huvudprincip &r att kontroll av farliga kemikalier bor
grundas pa en bedémning av den verkliga risken for manniskor och miljé
istallet for enbart pd &mnets inneboende farliga egenskaper.'?® Férordningen
tar saledes stor hansyn till exponeringen. Fullstandiga riskbedomningar
utfors i regel som underlag for beslut om riskbegransande &tgarder.'?’
Denna typ av riskbedémningar tar av sina forklarliga skél mycket tid och
resurser i ansprak.

Genom forordning 793/93 introducerades alltsa en riskbedémningsmodell
gallande for hela gemenskapen. Nagot generellt gallande system for hur
resultatet av de utforda riskbeddmningarna skulle hanteras inférdes dock
inte.?® Det finns inga krav pa riskbegransningsatgarder for existerande
kemikalier i radande system, utan atgarder beslutas i det enskilda fallet av
medlemsstaterna tillsammans.

Arbetet med riskbeddmning och riskhantering av existerande &mnen har
kritiserats for att ga alldeles for langsamt. Det &r uppenbart att
riskbedémningsarbetet maste effektiviseras om man skall na resultat i
kemikaliekontrollen. Forseningarna beror framfor allt pa att man beaktar
alla farliga effekter, alla exponerade populationer och alla delar av miljon i
riskbedémningen.'?® Det tar ofta &ratal innan det beslutas om &tgarder och
sd lange som amnet ar under utredning kan det anvandas helt utan
restriktioner. Forsiktighetsprincipen offras saledes i processen med
riskbedémningen av existerande kemikalier. Industrin kan snarast ségas
uppmuntras till att férhala processen med detta system, &n att l&mna in de
uppgifter som behovs for en fullvérdig riskbedémning.

125 Om den takt som hittills har radit inte 6kas kommer inte de existerande amnena att ha
genomgatt riskbedémningar forran om ca 5000 ér.

126'S0U 2000:53, s. 170.

127 Som grund for utvdrderingen finns ett vagledningsdokument (Technical Guidance
Document, TGD).

128 Kramer, Focus on Environmental Law, s. 39.

129 vithoken, s. 21.
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4.2.2 Nya amnen - Direktiv 67/548/EEG - &mnesdirektivet

Reglerna for anmalan av nya amnen finns i det s.k. amnesdirektivet (radets
direktiv 67/548/EEG, andrat genom bl.a. radets direktiv 92/32/EEG).*®

Direktivet uppstéller krav pa forhandsanmélan av “nya” @mnen innan de far
slappas ut pa marknaden. Denna anmalan inklusive krav pa vissa tester av
eventuella risker avser kemiska d&mnen i allménhet, artikel 6(1). Det &r
tillverkaren eller importéren som ar skyldig att géra en anmalan till den
medlemsstat dar anmalaren ar verksam senast 45 dagar innan amnet fors ut
pa marknaden, artikel 6. Med anmélan skall den information medfélja som
ar nodvéandig for att beddma de forutsdgbara risker som @mnet kan férorsaka
manniskors halsa eller i miljon, en deklaration av de oférdelaktiga effekter
amnet kan ha i olika forutsdgbara anvandningsomraden (utgaende fran
fysikaliska och kemiska egenskaper, samt toxikologiska och
ekotoxikologiska testresultat), forslag till klassificering och, om &mnet &r
farligt, forslag till ett sakerhetsinformationsblad. | reglerna specificeras
vilka uppgifter som maste tas fram om ett &mne och kraven sitts olika hogt
beroende p& volymen av ifrdgavarande dmne, artikel 6.*' Den behériga
myndigheten i medlemsstaten skall sedan gora en bedémning av om de
lamnade uppgifterna Overensstammer med kraven i direktivet samt
eventuellt gora en mer ingdende riskbedémning av amnet.** Efter denna
beddmning skall uppgifterna lamnas vidare till kommissionen, som sedan
skickar dem vidare till 6vriga medlemsstater. Forutsatt att det inte finns
nagra invandningar vad géller dokumentationens fullstandighet ar
tillverkaren sedan garanterad tilltrade till hela den inre marknaden, artikel 9
och 10.

Kraven for vilka uppgifter som skall lamnas skiljer sig at efter
produktionsmangd. Ett basnivakrav finns uppstallt som gar vid en
produktion om 1 ton eller mer. Grundregeln &r att uppgifter maste lamnas
for vad som specificeras pa denna basniva. For volymer mindre dn 1 ton
finns regler som medger en mindre omfattande datarapportering.** For
storre volymer finns motsvarande regler for att stdlla mer omfattande
datakrav.

De anmalda &mnena fors, om de passerar igenom ovanndmnda process, upp
pd en lista kallad ELINCS.** Genom denna listning finns en viss kontroll

130 Bestammelserna om forhandsanmélan, inklusive en viss undersékningsskyldighet, av
nya kemiska produkter infordes genom direktiv 79/831 (4ndring for sjatte gangen av
direktiv 67/548).

31 Metoderna for att testa &mnenas olika egenskaper ingér i bilaga V till direktivet.

32 Fér denna riskbeddmning finns generella principer fastlagda i Dir 93/67/EEG. Ett
direktiv angdende god laboratoriepraxis har ocksé antagits, Dir 87/18/EEG. Syftet ar att
riskbedémningarna inte skall ge olika resultat beroende pa vilken medlemsstat som utfor
dem.

33 Den nedre gransen gér vid 10 kg. Vid volymer under denna grans behover inga tester
ske.

134 European List of Notified Chemical Substances.
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over vilka amnen som cirkulerar pa gemenskapsmarknaden. Listan
innehaller idag cirka 3000 &mnen.

4.3 Begransningar av kemiska amnen

4.3.1 Direktiv 76/769/EEG — begransningsdirektivet

Dir 76/769/EEG r6r forbud och restriktioner angaende anvéandning och
utslappande pa marknaden av vissa farliga &mnen och preparat. Direktivet
har karaktdren av ett ramdirektiv. FOr att beldgga kemikalier med
restriktioner kréavs att det beslutas om tillagg till direktivet. Ett sadant
tillaggsdirektiv tar i regel minst 2 &r innan det trader i kraft.’*® Varje tillagg
maste antas av bade parlamentet och radet. Initiativet att infora restriktioner
tycks framst ha kommit fran medlemsstater och inte fran gemenskapens
institutioner.™®® Amnen som omfattas av begransningsdirektivet ar bl.a.
PCB:s, PCT:s, bensen, kvicksilverforeningar, kadmium m.fl.*¥* Oron som
lett till restriktioner har snarast varit oro for den manskliga halsan &n oro for
miljén som s&dan.™*® Genom direktivet inférs kontinuerligt harmoniserade
bestammelser pd de omraden dar det rader enighet om att begransningar
behovs for att skydda hélsa och miljo. Kommissionen har dock ingen egen
utvecklad metod for att forbjuda eller inféra restriktioner mot kemikalier
som kan vara skadliga for manniskans hélsa eller for miljon, utan litar de
facto till att medlemsstater uppmarksammar skadliga kemikalier och
initierar atgarder.'*

Genom detta direktiv begrénsas anvandningen av vissa &mnen utan att det
finns maojlighet att erhalla undantag fran sddana bestammelser i det enskilda
fallet. Anvéndandet av vissa listade kemikalier &r helt férbjuden, medan
anvandandet av andra &r begrénsade till omstandigheter som finns
specificerade i direktivet.**°

4.4 Bekampningsmedelsdirektiven

Vad géller bekdampningsmedel finns det tva direktiv som reglerar
utslappandet pa marknaden, dels radets direktiv 91/414/EEG om
utslappande av véxtskyddsmedel pd marknaden, som reglerar sadana
bekdmpningsmedel som anvands inom jordbruket, dels Europaparlamentets

135 Kramer, Focus on Environmental Law, s. 135.

B35 Aa,s. 216.
137 Se hilaga till direktivet. Bilagan uppdateras allteftersom nya upptickter om farlighet
gors.

138 Kramer, Focus on Environmental Law, s. 331.
139 Kréamer, E. C. Treaty and Environmental Law, s. 195.
140 vsillkoren finns uppstallda i bilaga I till direktivet.
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och radets direktiv 98/8/EG om utslappande av biocidprodukter pa
marknaden. Det senare direktivet &r tillampligt pa sadana
bekampningsmedel som ar avsedda for andra dndamal an anvandning i
jordbruket.

Syften med bada direktiven ar att infora enhetliga regler om villkor och
forfaranden for godkannande av bekampningsmedel. De uppréattar bada en
gemenskapslista Over tillatna amnen, har ett gemenskapsforfarande for
bedémning av om ett amne kan foras in pa listan samt har en periodisk
éversyn av amnena pa denna lista. Ett tillstdnd ges for en period om max tio
ar, men kan omprovas tidigare om nya uppgifter framkommer.

For bada typer av bekampningsmedel galler s.k. positiv listning. Med detta
menas att medlen maste forhandsgodkéannas innan de far saluforas. Positiv
listning &r den mest restriktiva formen av kemikaliekontroll. Den
vagledande principen for forhandsgodkannandet &ar forsiktighetsprincipen.
Listning av detta slag ar ovanlig i lagstiftning, men daremot vanligt
forekommande i frivillig miljoméarkning.

Dokumentationen kring ett medel kravs enligt bada direktiven oavsett
producerad volym. Om ett bekdmpningsmedel anses vara godtagbart ur
hélso- och miljosynpunkt tas det upp pa bilaga 1 till respektive direktiv.
Substitutionsprincipen uttrycks endast i biociddirektivet, dess artikel 10.5.
Den s.k. stdndiga kommittén for véaxtskydd skall enligt denna artikel foreta
en komparativ bedomning nar amnen skall tas upp pa den s.k. positivlistan i
direktivets bilaga 1. Upptagande av amnet kan vagras eller ett redan
upptaget amne kan avlagsnas om det finns nagot annat verksamt amne i
bilaga 1 for samma produkttyp, vilket mot bakgrund av vetenskaplig och
teknisk kunskap medfor mérkbart lagre risk for halsan eller miljon.

De bada direktiven liknar i stort varandra, men skiljer sig at satillvida att det
endast ar biociddirektivet som ger uttryck for substitutionsprincipen. | bada
finns ett godkannandesystem i tva steg; godkannande pa gemenskapsniva
for de verksamma amnen som far anvandas i bekampningsmedlet och
godkannande pa nationell niva for utslappande av bekampningsmedlet pa
marknaden. Medlemsstaten som vill begrénsa anvandningen av ett godként
bekampningsmedel maste dock objektivt visa varfor produkten &r olamplig
att sldppa ut pa marknaden. Ett rattfardigande av en nationell begransning
kan vara att det rader andra miljomassiga forhallanden i landet &n i det land
som godkénde produkten och att produkten dédrmed skulle ha oacceptabla
effekter pa miljon i det land som vill begransa anvandningen.

Kommissionens listning av amnen far till resultat att det enskilda landet ar
hanvisad till den riskbeddmning som gérs pa gemenskapsniva. Férmodligen
finns det skillnader i fraga om synsatt pa riskbedomningar och fragan
uppkommer dd om det ar lampligt att ha ett gemensamt system.**! Det
svenska forhallningssattet till riskbedomningar och kemikalier ar att utga

141 Zetterberg, "Kemikaliers vara eller icke vara”, s. 132.
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fran produkters inneboende egenskaper, medan kommissionens synsatt ar att
risknivan skall bestaimmas utifrdn produkten och de forsiktighetsmatt som
vidtas.'*? Att koppla risknivan till forsiktighetsmatt betyder att en mycket
farlig produkt kan godtas om anvéndaren anvander en avancerad
skyddsutrustning.**?

4.5 Kommentar

Enligt Forordning 793/93 ar det myndigheterna i medlemslanderna som
ansvarar for att riskbedomningar utfors, istéllet for att industrin eller det
foretag som producerar, importerar eller anvander amnet, som ju oftast har
tillgang till battre information, ansvarar for de kemikalier de handskas med.
Denna nuvarande arbetsférdelning mellan myndigheter och industri maste
anses starkt olamplig.*** Med bristfalligt kunskapsunderlag och bevisbérdan
lagd pa myndigheter far industrin mojlighet att forhala regleringsprocesser
och under tiden som &mnet utreds fortsatta att anvénda amnet. Kravet att
risk maste pavisas innan man kan aldgga ett dmne restriktioner gor
kemikaliepolitiken i det ndrmaste omdgjlig och uppvisar stora brister vad
galler formagan att skydda miljon. Det nuvarande kontrollsystemet (det s.k.
“existerande amnesprogrammet™”) har ocksa visat sig otillrackligt for ett
effektivt och sakert genomforande av malet att gora kemikaliehanteringen
saker. For att genomfora sadana riskbedémningar som systemet uppstéaller
krav pa, kravs grundlaggande information om @mnet. Denna information ar
det oftast endast producenten som har tillgang till. Sdsom reglerna é&r
utformade med hela bevisbordan lagd pa myndigheterna blir foljden att
foretagen tjanar pa att rapportera in ofullstandiga uppgifter och darmed
fordrdja processen.

Gemenskapens tillvagagangssatt i kemikaliekontrollen med att utféra
detaljerade riskbedomningar innan atgarder vidtas har inte heller fungerat
sérskilt bra. Det har framforallt resulterat i en enorm tidsforlust.
Riskbedémningen av varje enskilt &mne tar som regel flera ar att utfora.
Forst nar alla lander enats om en viss beddmning startar diskussionen om
vilka atgarder som behovs for att minska riskerna. Arbetet fortsatter normalt
flera ar till innan det beslutas om slutliga atgarder. De segdragna
forhandlingarna blir i praktiken ett alibi — sa lange @mnet utreds kan damnet
anvandas utan restriktioner — och forsiktighetsprincipen offras i processen.

Det nuvarande systemet ar som vi sett ett dubbelt system dar man skiljer pa
s.k. existerande och nya dmnen. Det rader stora olikheter i de krav som
stalls pa testning och information om de olika kemikalierna. Till skillnad
fran nya amnen har existerande @mnen aldrig genomgatt nagon systematisk
testning. Den stora kunskapsbristen om bl.a. @mnenas halso- och

12 1bid.
143 I pid.
144 5e vidare vitboken, s. 22.
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miljoegenskaper leder i praktiken till att en majoritet av de kemiska &mnena
inte alls tdcks av EG:s nuvarande lagstiftning om begransning av
kemikalier.

Det finns ocksa en brist pa langsiktigt perspektiv i kemikaliekontrollen, dels
vad géller hélso- och miljoeffekter, dels vad géller ekonomiska effekter. Det
ar kostsamt att atgarda farliga @mnen nar de redan &r vitt spridda i
teknosfaren och i miljon. Det &r battre att forebygga och tillampa
forsiktighetsprincipen an att satta in sanerande atgarder i efterhand.

Miljoskyddet maste anses starkt underutvecklat i de rattsakter om allmanna
baskemikalier som ovan har redogjorts for. Det nuvarande systemet har
misslyckats med att skydda manniskors hélsa och miljon, eftersom det
tillater att farliga kemikalier slapps ut i naturen och belonar ovetskap eller
otillrackliga kunskaper om kemikalier med att i sddana fall inte vidta nagra
atgarder. Det ar uppenbart att det nuvarande tillvagagangssattet inte vare sig
kunnat avhjalpa bristen pa kunskaper om de flesta kemikalierna pa
marknaden eller lett till nagra effektiva miljoskyddsatgarder.

Bekampningsmedelsdirektiven  ddaremot visar pa ett helt annat
forhallningssatt till osékerhet och tar forsiktighetsprincipen i beaktande.
Sarskilt  biociddirektivet gar ldngt i operationaliseringen  av
substitutionsprincipen. Denna typ av reglering som
bekampningsmedelsdirektiven visar prov pa ar mycket restriktiv vad galler
vilka amnen som sldpps ut pa marknaden och ur miljoskyddshansyn maste
den ses som mycket positiv. Av vikt &r dock att de riskbedémningar som
utfors pa gemenskapsniva haller mycket hog klass, eftersom det i det
narmaste inte finns nagot utrymme for en enskild medlemsstat att infora
restriktioner mot sddana &mnen som har godkénts pa gemenskapsniva.
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5 REACH — den nya
kemikaliestrategin

5.1 Bakgrund och skal for en forandring av
lagstiftningen

Mot bakgrund av foregaende kapitel ar det tydligt att det saknas kunskap om
ett stort antal kemikalier och att det forekommer allvarliga brister i
lagstiftningen om man avser att nd den malsattning om en hog
miljoskyddsniva som EG-fordraget ger stod for och som har uttalats i olika
miljohandlingsprogram och sekundérréttslig lagstiftning.

Vid ett informellt rddsmote som miljéministrarna holl i Chester 1998
diskuterades den vaxande oron for att EG:s nuvarande kemikaliepolitik inte
erbjuder ett tillrdckligt och effektivt skydd for miljon. Miljoministrarna
traffades ater i Weimar 1999 och bl.a. lyftes fragan om databristen for
manga kemikalier fram och det konstaterades att denna brist pa kunskap om
manga amnens toxiska och ekotoxiska egenskaper ar fundamental och maste
atgardas. Det radande systemet for kemikaliekontroll domdes ut och det
betonades att det saknas en tydlig strategi for att skydda manniskors halsa
och miljon fran skadlig inverkan av kemikalier.

Arbetet med att ta fram en ny kemikaliestrategi kom till efter ett alltmer
utbrett missnoje bland samtliga aktorer, saval inom industri som bland
miljororelser, kring framst hur arbetet med riskbeddmning och riskhantering
av kemiska &mnen framskred. Kommissionen fick i uppdrag att utvardera
tillampningen av fyra viktiga rattsakter som reglerar kemikalier i
gemenskapen och konstaterade efter denna utvardering ett kraftig behov av
en omorientering av kemikalielagstiftningen. Kommissionens arbete
utmynnande i en vitbok om den framtida kemikaliepolitiken vilken
presenterades i februari 2001."*° De rattsakter som utvérderades &r bl.a. de
som ovan har kommenterats. Det man faste vikt vid var hur de &mnen skall
hanteras kring vilka otillracklig kunskap foreligger. Utredningen visade pa
att det behovs ett system som genererar mer information an den som
nuvarande system och frivilliga insatser sammantaget ger. | skrivande stund
pagar arbetet med att utforma ett forslag till ny lagstiftning i form av en
forordning.'*® Det innehaller ménga viktiga nyheter och innebér flera
grundlaggande forandringar i systemet for att reglera kemikalier.

1% vitboken KOM (2001) 88 slutlig.

146 Den 29 oktober 2003 dverldmnade kommissionen sitt slutliga forslag for behandling av
Europaparlamentet och Ministerradet. Godkannande kravs av béda institutionerna. | bésta
fall kan det fardigférhandlade beslutet vara klart under 2005.
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Det star i inledningen till vitboken att den kemiska industrin skall alaggas
att ta ett storre ansvar i Overensstimmelse med forsiktighetsprincipen,
samtidigt som den inre marknaden bor varnas och den europeiska industrins
konkurrenskraft inte far undergravas. Med detta avses narmare att sikra en
hog skyddsniva for manniskans halsa och for miljon, samtidigt som den inre
marknaden fungerar obehindrat samt att innovationsklimatet starks och att
konkurrenskraften inom kemikalieindustrin uppratthalls.**’ Det stir att
utlésa en stravan efter att tydliggora reglerna som géller for kemikalier. Det
regelpaket som idag reglerar kemikalier anses vara ett mycket omfattande
och otydligt regelverk med alla de konsekvenser som det medfor for
tillampningen och for skyddet av miljon.

Forsiktighetsprincipen ses generellt som ett viktigt verktyg i arbetet att na
en hallbar kemikaliehantering och &r ocksa den vagledande principen for
den nya kemikaliepolicyn. Beslutsfattande skall grundas pa forsiktighet
vilket Kkort innebér att atgarder bor vidtagas redan innan fullstandiga
vetenskapliga bevis for farlighet foreligger. Invantar man sadana bevis
kommer man sannolikt att standigt handla for sent. Ett viktigt mal &r ocksa
att uppmuntra till att byta ut farliga kemikalier i de fall det finns mindre
farliga att tillga.

5.2 Nyckelbegreppen i den nya strategin

Féljande punkter &r de huvuduppgifter man avser ta itu med genom den nya
strategin.

- Endast ha ett regelverk som galler for alla kemikalier, bade existerande
(fore 1981) och nya kemikalier. Detta for att skydda méanniskors hélsa
och framja en giftfri miljo.

- Ett tydligt ansvar skall ldggas pa industrin for testning och
riskbedémning av kemikalier. Forsiktighetsprincipen skall foljas och
som en konsekvens darav skall atgarder vidtas aven om det rader
vetenskaplig osékerhet om exakt vilka riskerna med ett &mne &r.

- Fradmja innovation och konkurrenskraft utan att kompromissa med
miljoskyddet.  Genom lagstiftning avser man att skapa
incitamentsstrukturer till utveckling av nya sékrare kemikalier.

- Forhindra fragmentering av den inre marknaden. Déarfor skall strategin
bygga pa fullstandig harmonisering pa EG-niva.

- Godkénnandesystem for de farligaste kemikalierna. Kemikalier med
vissa farliga egenskaper skall inte fa anvandas utan sarskilt tillstand.

147 vsitboken, s. 5.
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- Okad transparens och information om kemikalier. Upprétta ett system
som dr lattare att overblicka &n det nu gallande. Underlatta for
konsumenterna att fatta val underbyggda beslut. En ny sjalvstandig
europeisk myndighet skall administrera kemikaliesystemet i samarbete
med kommissionen och medlemsléandernas myndigheter.

5.3 Forslaget till forordning, KOM (2003) 644

5.3.1 Allmant

Det foreslagna regelverket kallas REACH efter de engelska nyckelorden
Registration, Evaluation and Authorisation of Chemicals. Forslaget bestar
av tre hornpelare; registrering av kemikalier, utvardering av kemikalier och
godkénnande av kemikalier. Ett allméant skyddsnat i systemet ar mojligheten
att infora restriktioner for kemikalier som bedéms som sarskilt farliga. De
olika stegen i REACH skall aktualiseras efter hur stor volym av en
kemikalie det &ar frdga om samt efter kemikaliens befarade farliga
egenskaper.

Malsattningen &r att man skall ha ett och samma system for alla kemiska
amnen. Som vi har sett ovan, i kapitel 4, kan nuvarande system liknas vid ett
lapptacke av olika regleringar som galler beroende pa nar en kemikalie har
introducerats pad marknaden och vilken volym det rér sig om. Med det nya
systemet 6nskar man ta itu med den "historiska bordan” vilken man anser
bestar i den uppsjo av existerande @mnen som finns pa marknaden och som
endast undantagsvis har genomgatt 6nskvard riskbedémning, men vilka man
egentligen sa gott som fullstandigt saknar kunskap om och kontroll dver.

REACH skall omfatta alla etapperna i den process som kemikaliekontrollen
utgor, saledes allt fran dataframtagning till riskbegransningsatgarder. Den
grundlaggande idén ar att lagga Over ansvaret for kemikaliers sakerhet pa
industrin och successivt fa bort farliga produkter fran cirkulationen.
Forslaget i form av en EG-forordning™*® ersatter ca 40 olika avsnitt i
nuvarande reglering. Texten i det nya forslaget & mycket omfattande, ca
1200 sidor, men stora delar ar hamtade fran de regler som galler idag.
Arbetet med att ta fram forslaget har utforts gemensamt av Kommissionens
GD miljé samt dess GD industri.

5.3.2 De olika kraven i REACH

5.3.2.1 Registrering

148 Rattslig grund for forordningen ar artikel 95 EGF och medbeslutsférfarande med
Europaparlamentet galler enligt artikel 251 EGF.
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5.3.2.1.1 Tillverkare och importorer

Det kommer att bli obligatoriskt att registrera nya och existerande &mnen
som produceras i stérre mangder an 1 ton om aret per tillverkare eller
importor.**®  Tillverkare och importérer ar skyldiga att i sina
registreringshandlingar visa att de hanterar sina kemiska dmnen pa ett sékert
satt. Registrering skall ske i en central databas som skall skdtas av ett
oberoende organ. Ett amne som inte &r registrerat kommer inte att fortsatt fa
tillverkas  eller  importeras.™™  Genom  stickprovskontroller  och
dataundersokningar skall myndigheterna sedan utifran registren kunna hitta
amnen vars anvéandning ger anledning till sarskild oro.

Registreraren skall 1amna in teknisk dokumentation med information om
amnet och riskhanteringsatgarderna samt — om amnesmangden uppgar till
10 ton eller mer — en kemikaliesékerhetsrapport som motiverar valet av
dessa atgarder, artikel 9. Informationskravet beror pa amnesmangden,
eftersom denna ger en uppfattning om den mojliga exponeringen, artikel 11.
Det finns inget krav pa att lamna information om amnen som tillverkas i
mindre kvantitet d4n 1 ton eftersom risken for exponering da anses vara
begrénsad. For att minska kostnaderna for industrin och myndigheterna kan
aven flera tillverkare eller importorer Iamna in data gemensamt.

Grundkraven pa registrering galler inte for kemikalier i varor. Enligt artikel
6 ar dock producenter och importérer av varor skyldiga att registrera de
amnen som ingar i dem om dessa amnen uppfyller kriterierna for att
klassificeras som farliga enligt Dir 67/548/EEG, om de &r avsedda att avges
under normala och rimligen forutsebara anvandningsforhallanden och om
innehallet i den berdrda varutypen uppgar till 1 ton eller mer per ar.
Registreringskraven foljer dem som galler for olika viktgrénser enligt artikel
9. For andra varor fran tredje land finns inte nagot sadant krav eftersom det
inte finns skyldighet for en producent i ett medlemsland att upplysa om
kemikalieinnehall i varor. Man har ansett att eftersom det rader ett sa
omfattande anmalningssystem for kemikalier sa skulle en sadan anmalan av
varor vara onoddig och endast utgora extra arbete som inte skulle kunna
motiveras utifran proportionalitetsprincipen. Anvandningen av kemikalier i
varor regleras ju indirekt, genom att riskbedomningen av ett &mne skall ske
med hansyn till anvandningen i hela livscykeln. H&ar 6ppnas dock ett litet
kryphal fér varor som importeras fran tredje land.

Om befintlig information uppfyller sérskilda kriterier betraktas amnena som
halso- och miljofarliga. Kriterierna &r en del av lagstiftningen och definierar
hur mycket bevis som skall finnas for att ett &mne t.ex. skall betraktas som

19 Artikel 5 REACH; Antalet &mnen som kommer att omfattas av registreringskravet
berdknas till ca 30 000. Det har uppskattats att ungefar 80% av dessa &mnen endast maste
genomga registrering och ej ndgon vidare utvardering. Se Vitboken, s. 17.

10 Det kommer att inrdttas deadlines fér nér registrering skall ha skett till behérig
myndighet. En dvergangsperiod om 11 ar foreslas att galla for att kunna fasa in det stora
antalet existerande dmnena. En sérskild prioriteringsordning foreslas, dar de farligaste
amnena skall registreras forst, se artikel 21 REACH.
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cancerframkallande. Beroende pa d@mnenas farliga egenskaper klassificeras
de i olika farlighetsklasser.™®* Man avser att inféra gemensamma riktlinjer
for hur miljoriskbeddomningen skall utféras. Med standardiserad testning
kan data genereras som sedan ar jamforbara mellan olika kemiska &mnen
och som kan anvéndas i faro- och riskbeddmningar. Som en f6ljd av den
vetenskapliga utvecklingen och behovet av att uppréatta en hog skyddsniva i
samhallet avses dessa tester och kriterier kontinuerligt bli foremal for
revidering for att vara aktuella och anvandbara och f6lja med utvecklingen
och resultaten fran riskforskningen.

For kemikalier som inte vacker mer allmanna farhagor och vars arliga
framstéallning normalt understiger 100 ton beréknas det att racka med
registrering. Amnen som framstalls eller salufors i storre volymer eller kring
vilka det finns farhdgor kommer att utvéarderas av nationella myndigheter pa
grundval av registreringsinformationen.

5.3.2.1.2 Anvandare i senare led i produktionskedjan

Alla forvantade anvandningsomraden och de exponeringsrisker som kan
uppsta i och med att kemikalierna anvands maste registreras till ansvarig
myndighet. Importoren eller tillverkaren skall i den information som denna
lamnar ange testresultat for olika anvandningsomraden. Fallet kan ju dock
vara att en anvéndare i ett senare led i produktionskedjan anvander &mnet i
ett oforutsett syfte. Denna anvéandare ar da skyldig att inrapportera det nya
anvandningsomradet. Som s.k. nedstromsanvandare raknas anvandare inom
industrin, men inte anvandning for privat bruk. Genom denna skyldighet att
rapportera blir det mojligt for myndigheterna att évervaka icke identifierad
anvandning och att bedéma amnen vars icke identifierade anvandning ger
anledning till oro.

5.3.2.2 Utvardering

Den testning och riskbedémning, som ovan beskrivits kommer foretagen
sjalva att bli alagda att ansvara for. De tester som myndigheterna aven
fortséattningsvis kommer att géra kommer att anpassas till vilken kemikalie
det ror sig om. Kraven kommer bl.a. att baseras pa produktionsvolymen och
exponeringsgraden.’®® Dessa utvérderingar kommer sdledes att ske pa
grundval av tester som sarskilt har anpassats till amnena i fraga. | de
skraddarsydda testprogrammen skall framst fokuseras pa effekterna av
langvarig exponering. Tillverkaren eller importoren skall tillhandahalla en
forsta riskbedomning. | allt vasentligt och nér det galler kompletterande

131 Klassificering sker enligt de kriterier som finns faststéllda i Dir 67/548/EEG. Reglerna
om klassificering och markning av kemikalier i det direktivet foreslas inte att &ndras genom
REACH-férordningen. Kommissionen avser dock att dterkomma senare med férslag for att
genomfdra det globala klassificeringssystemet GHS.

152 Se avdelning VI REACH.
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tester kommer det tillvagagangssatt som i dag anvands for nya amnen att
bibehallas. | det enskilda fallet kommer myndigheterna att ha (precis som i
nuvarande system) ratt att i det enskilda fallet begdra kompletterande
information daven for @&mnen som produceras eller importeras i mindre
mangder.

Bestammelserna om utvérdering mojliggor en uppfoljning av registreringen,
genom att man under utvarderingen skall kontrollera  att
registreringsunderlagen uppfyller kraven i REACH och myndigheterna ges
dd ocksad en mojlighet att begara fram mer information om &mnenas
egenskaper.

Alla @mnen som produceras i storre méngder an 100 ton samt alla andra
amnen som ger anledning till oro kommer att utvédrderas av behdriga
nationella myndigheters experter.'>®

5.3.2.3 Auktorisering - godkdnnande av amnen som ger
anledning till sarskild oro

5.3.2.3.1 Vilka &mnen?

De dmnen som enligt REACH berors av godkénnandeforfarandet ar
foljande:

- Amnen som ar cancerframkallande, mutagena eller reproduktionstoxiska
(s.k. CMR-amnen)

- Persistenta, bioackumulerande och toxiska &mnen (PBT-4mnen)

- Mycket persistenta och mycket bioackumulerande amnen (vPvB-
amnen).

Kravet pa provning kan i enskilda fall utvidgas till att galla &mnen som ger
anledning till  motsvarande oro som ovan grupperade &mnen,
hormonstérande d&mnen kan namnas som ett exempel pd en sadan
amnesgrupp. ***

5.3.2.3.2 Auktoriseringsprocessen

Kemikalier som anses sa farliga att anvandningen maste begransas skall
genomgd en godkannandeprocess for att fortsatt f4 anviandas. Amnen med
farliga inneboende egenskaper skall féras upp pa en sarskild lista, s.k.
svartlistning skall tillampas.™®

Principen for svartlistade d&mnen &r att de skall ersattas med sékrare
alternativ. Foretag som vill sélja eller anvanda ett listat amne skall kunna

153 Ungefér 5000 d&mnen beréknas omfattas av kravet pa utvardering.

>4 Artikel 54 REACH.

1% Avdelning VII REACH reglerar tillstdndssystemet. Skilj svartlistning fran s.k.
positivlistning som forekommer i biociddirektivet.
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visa att béattre alternativ saknas och att det finns starka sociala och
ekonomiska skal att fortsatta anvanda amnet. Tillstind kommer inte att
beviljas generellt, utan kommer endast att galla for vissa givna
anvandningsomraden.’®® Industrin méste for eventuellt tillstdnd kunna
bevisa att hanteringen inte utgor nagon risk, d.v.s. att kemikalien inte lacker
ut i naturen samt att kemikalien ar nodvandig. Detta sarskilda tillstdnd maste
lamnas av myndighet innan ett &mne som ger anledning till sarskild oro far
anvandas for ett visst andamal, saluféras som sadant eller som bestandsdel i
en produkt. Detta kommer att gélla oavsett den producerade mangden.
Eventuellt godkannande kommer att avse noga angivna andamal. For
anvandningar som inte ger anledning till oro kan undantag beviljas. Med
sadan anvandning asyftas en anvandning som kontrolleras pa ett adekvat
satt och som inte ger anledning till halso- eller miljorisker. Tillgang till
sakrare alternativ skall inte beaktas vid tillstindsprévningen om
anvandningen av kemikalier anses vara adekvat kontrollerad, artikel 57.2.
Begreppet adekvat kontroll beskrivs narmare i avsnitt 6 i bilaga 1 till
REACH. Om risken inte anses vara tillrackligt kontrollerad kan tillstand
anda beviljas om den samhallsekonomiska nyttan uppvéger halso- och
miljoriskerna, och om det inte finns nagra lampliga alternativa amnen och
tekniker, artikel 57.3. | detta fall skall alternativen analyseras noga. Om
anvandningen medfor en hog risk och ett rimligt alternativ ar tillgangligt
(med beaktande av kostnader, tillganglighet och effektivitet) kommer detta
att utgora ett viktigt argument nar tillstandsbeslutet fattas. | radande system
ar det myndigheterna som utfor kostnadsintéktsanalyser, men i REACH-
systemet blir det upp till producenten eller anvéndaren av amnet att
tillhandahalla information som styrker pastdenden om att fortsatt
anvandning av ett amne uppvéger de potentiellt skadliga effekterna pa
manniskors halsa och miljon.

@.2.4 Restriktioner

Mojligheten att infora restriktioner utgor REACH-systemets skyddsnét och
fungerar &ven som ett skyddsnét for gemenskapslagstiftningen som helhet,
eftersom ett amne — som sadant, eller ingaende i en beredning eller vara —
kan bli foremal for gemenskapsomfattande begransningar om det foreligger
en risk som behover beaktas."’

Forslag till begrénsningar kan utg6ras av villkor for tillverkning,
anvandning och/eller utslappande pa marknaden av ett d&mne. Om
nddvéandigt kan &ven forbud mot dessa aktiviteter bli aktuella. Forslagen
skall utarbetas av medlemsstaterna eller kommissionen i form av
strukturerad dokumentation. Dokumentationen skall visa att det finns en
hélso- eller miljorisk som maste uppmarksammas pa gemenskapsniva samt
lagga fram olika férslag till att hantera denna risk.

1% Se avdelning V11, kapitel 2 REACH.
%7 Se avdelning V111 REACH.
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Flytta på, skriv om!


Bestammelserna om begrénsningar &r resultatet av en avvagning mellan
behovet av att vidta atgarder sa snart som majligt, att se till att
begransningarna vilar pa en stabil vetenskaplig grund och att ge alla berérda
parter mojlighet att delta i forfarandet. Direktiv 76/769/EEG har hittills, i
dess lydelse genom &ndringar, astadkommit en tillnarmning av de lagar som
reglerar begrénsningar av kemiska &mnen i medlemsstaterna. De nuvarande
begransningarna avses att fungera i reviderad form som utgangspunkt for
det nya begransningsforfarandet under REACH.'*®

5.4 Kommentar

Foreslagen forordning innehaller méanga viktiga nyheter och innebar
grundl&dggande forandringar i systemet for att reglera kemikalier. | REACH
faststélls kraven, aven de gallande testkraven, beroende pa de producerade
och importerade kemikaliernas dokumenterade eller misstankta egenskaper,
anvandning och mangd, och beroende pa i vilken utstrackning manniskor
exponeras for dem.

En strikt riskvarderingsmetodik rader i dagslaget inom EG. Den
konventionella instéllningen ar att en kemikalie endast kan regleras om man
har information som visar att ett &mne utgoér en pavisad risk. Denna
installning leder vanligtvis till att man inte vidtar atgarder forran det har
uppstatt allvarliga skador pa manniskan eller miljon. REACH-systemet
frangar som vi sett detta synsatt genom inférandet av regler som stadgar att
vid misstanke om oacceptabel risk sa laggs bevisbdérdan dver pa tillverkaren
eller importoren.

let till att man vill skdrpa gemenskapens kemikalielagstiftning ar inte

a att skaffa battre kunskap och kontroll 6ver den stora mangd kemikalier
som ar i omlopp. Dagens harda regler med harda krav pa nya kemikalier och
betydligt mildare pa dem som redan finns betraktas ocksa som en hamsko
pa den europeiska kemikalieindustrin. Med det nu gallande systemet maste
det anses sa komplicerat att fa nya kemikalier godkanda inom EG att
foretagen undviker att ga igenom hela denna process. Istallet for att ta fram
nya och for miljon battre kemikalier fortsétter foretagen ofta att tillverka de
gamla eftersom de i realiteten ar kraftigt gynnande pa marknaden gentemot
nya amnen.

Idag finns en véxande insikt om att samhallet bor forebygga och minimera
skaderisker, och att det gors bast genom att inte tillata att nya farliga &mnen
tas 1 bruk och att man snabbt fasar ut de som inte langre behovs eller ar
sarskilt farliga. Men an &r det langt fran ord till handling. REACH innebér
dock flera steg framat och manga mycket viktiga grundlaggande andringar
jamfért med tidigare lagstiftning.

158 KOM 2003(644) slutlig, s. 17.
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Flytta på!


Fran svenskt hall, bl.a. kemikalieinspektionen, kommer dock relativt fran
kritik och man anser att det nya systemet har allvarliga brister, bl.a.
foljande:

- substitutionsprincipen &r urvattnad.

- miljon har fatt sta tillbaka.

- kraven pa information fran foretagen ar for laga nar det galler kemiska
amnen i mindre volymer.

- systemet riskerar att kollapsa eftersom for mycket arbete hamnar pa
medlemslandernas kemikaliemyndigheter.

- informationskraven pa kemiska amnen i produkter &r for daliga.*®

De stora fordelarna med REACH é&r att man kan kréva att foretagen skall
redovisa att de har kunskap om de kemikalier de vill anvdnda innan de
kommer ut pa marknaden. REACH oOppnar ocksa for mdjligheten att
forbjuda @mnen innan de kommer ut pa marknaden. Dessa mojligheter har
tidigare endast funnits for vissa kemikalier, t.ex. bekdmpningsmedel.

%Ethel Forsberg, Kemikalieinspektionen,
http://www.miljorapporten.se/utskrift.jsp?version=10422 (2003-08-30).
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6 Analys och avslutande
kommentar

6.1 Inledande anmarkningar

EG har som malsattning att fora en kraftfull miljopolitik och sékra skyddet
for manniskans hélsa och miljon genom en effektiv lagstiftning. Fragan som
instéller sig nar man studerar kemikaliekontrollen &r hur effektiv och
ambitios REACH verkligen ar som lagstiftning i arbetet for att na en hallbar
kemikalieanvéandning.

| detta analysavsnitt har jag for avsikt att lyfta fram nagra viktiga aspekter
av kemikaliekontrollen vad avser regleringens mojlighet att na resultat i
arbetet for maluppfyllelsen av en hallbar utveckling. Malet sags vara att na
hallbar utveckling pa ett kostnads- och miljoeffektivt satt. | inledningen till
vitboken star det skrivet att for att kunna uppna hallbarhetsmalet maste pa
ett samordnat och vélavvagt satt tas hansyn till saval ekologiska,
ekonomiska som sociala utvecklingsaspekter.*®

REACH-forslaget kan rent allmént ses som ett seriost forsok att ta ett
helhetsgrepp om kemikalieproblematiken genom att se till att sarskilt farliga
amnen pa bred front ersatts med mer miljéanpassade amnen. Systemet syftar
till att sakra att kemikalier uppfyller stranga hélso- och miljokrav, samtidigt
som branschens konkurrenskraft varnas. Battre identifiering av kemiska
amnens egenskaper ar ett av malen med den nya strategin. Kommissionen
satsar pa battre lagstiftning och samhallsstyrning i det nya regelverket. Det
nya systemet innebar en avvéagning mellan tva grundldggande krav, dels
skall det se till att det finns mer information och, om det behdvs, effektiva
kontroller av anvéndningen och saluféringen av kemikalier, dels skall
industrins konkurrenskraft varnas.

En grundldggande utmaning i dagens kemikaliesamhalle ar att hantera
kunskapsbristen — vi vet fortfarande ganska lite om vilka &mnen som &r
farlign och pa vilket satt de &r det. Aven om alla tillgdngliga
forskningsresurser skulle satsas pa att fylla kunskapsluckorna sa skulle det
inte racka sarskilt langt — komplexiteten ar alldeles for stor. Pa nagot vis
maste anda de farligaste &mnena i kemikalieflodet pekas ut och avvecklas.
Har &r lagstiftningen av stor betydelse. Genom att ha en for uppsatt mal val
avvagd lagstiftning med tydliga krav pa atgarder framjas sannolikt skyddet
for miljon samtidigt som kraven pa forutsebarhet och rattsséakerhet kan
uppratthallas.

Vi kan som tidigare papekats inte till alla delar forsta eller férutspa naturens
reaktioner pa de manskliga verksamheterna. Darfor bor vara verksamheter

180 v/itboken, s. 5.
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generellt underordnas en begransning, t.ex. genom att i stérre utstrackning
tillampa forsiktighetsprincipen. Lagstiftningen maste stilla upp vissa
sakerhetsmarginaler. Hur langt nar man da med de forandringar som den
nya kemikaliestrategin foresprakar? Har systemet blivit vad det var tankt att
vara — en effektiv lag i arbetet for hallbar utveckling?

6.2 Effekter for miljon

6.2.1 Allmant

Om kunskapsbristerna om kemiska amnen inte atgardas blir det svart att
bedéma behovet av riskminskningsatgarder, substitution och utfasning.
Detta kan man tydligt se i det nu gallande systemet. Om det arbetet
fortsatter i hittills radande takt berdknas arbetet inte vara fardigt pa oerhort
lange. Det finns siffror pa att det kommer att ta tusentals ar att ticka
kunskapsluckorna om man inte snabbar pa takten. Det kommer &ven
fortséattningsvis att krévas riskbeddmningar, men enbart detta synsétt
medger inte att man kommer att nda de mal som har formulerats. Det nya
synsattet bygger pa att man skall kunna vidtaga atgarder betraffande
kemiska amnen mot bakgrund av dessa &mnens inneboende egenskaper. Vid
misstanke om farlighet skall bevisbdrdan flyttas dver till tillverkaren eller
importéren. En fullstandig riskbedémning fran myndigheternas sida skall
saledes inte behovas for att belagga ett amne med restriktioner.

Den nya kemikaliestrategin baseras pa forsiktighetsprincipen, principen om
foretagens ansvar, inbegripet att fororenaren skall betala samt
produktvalsprincipen. Nedan kommer mer ingaende att analyseras hur val
man har tagit fasta pa dessa principer i REACH.

6.2.2 Forsiktighet och bevisbdrdeplacering

Med beaktande av forsiktighetsprincipen maste atgarder vidtas i tid, innan
effekter kan ses pa manniska och i miljon. Valjer man att bara fasa ut de
amnen som man redan vet &r farliga kommer man alltid att agera for sent
och offra forsiktighetsprincipen i processen. Istallet for att invénta en
fullstandig riskbedémning, bor man i storre utstrackning kunna vidta
atgarder mot sarskilt farliga @mnen mot bakgrund endast av &mnenas
inneboende farlighet. Det nuvarande séttet att arbeta pa kemikalieomradet
baseras pa atgarder mot ett amne i taget och pa fullstandiga
riskbeddmningar. Var bristande kunskap om mera avlagsna verkningar
inskarper betydelsen av forsiktighetsprincipen.

Enligt forsiktighetsprincipen bor inga kemikalier introduceras och anvandas
som inte noggrant har prévats med avseende pd miljo- och halsofarlighet.
Amnen som ar bristfalligt testade bor enligt forsiktighetsprincipen klassas
och hanteras som farliga till dess att motsatsen pavisats. Att inte agera vid
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misstanke om farlighet, innebdr faktiskt att man med 6ppna 6gon valjer att
ta en risk.

REACH-systemet kommer sannolikt att innebéra stora forbattringar vad
géller kunskaperna om en produkts miljérisker, men fortfarande kommer vi
inte att ha full vetskap om ett amnes potentiella farlighet. Vi nar
forbattringar, men fortfarande ar det mycket som vi inte kanner till. Problem
med en hdg kunskapsosédkerhet kan i viss man kompenseras genom att
riskbedémningar kompletteras med regler for vem som skall béra
bevisbordan, regler om toleranstrosklar, forsiktighetstrosklar m.m.

6.2.3 Industrins ansvar

Ansvaret for kemikalier som sprids i naturen ligger i radande system inte
hos kemikalieindustrin utan det ar upp till myndigheter och politiker att
sétta stopp om det skulle visa sig att en kemikalie har oonskade effekter.
Detta kan ej anses forenligt med den allmédnt erkdnda Polluter Pays
Principle (PPP). REACH visar pa en tillampning av PPP eftersom det
kommer vara industrin som far bara huvudansvaret for att de kemikalier de
vill  marknadsfora uppfyller de i REACH stillda halso- och
miljoskyddskraven. Industrin blir ansvarig for att endast de kemikalier som
uppfyller kraven fér den avsedda anvandningen produceras och séljs.

6.2.4 Utbyte av farliga kemikalier

En av bristerna med det nya forslaget maste sdgas vara det satt pa vilket
man skall handskas med de allra farligaste kemikalierna. Utgangspunkten
borde vara att man borjar med att se efter om det finns alternativ till de
farliga &mnena och sedan beslutar om godkannande eller inte. | forslaget
star nu att utbyte till mindre farliga kemikalier ar en mojlighet, men inte att
det skall vara avgérande for om ett dmne godkanns eller inte. Ar
anvandningen “adekvat kontrollerad” beaktas inte eventuell tillgang till
sakrare alternativ. Substitutionsprincipen ar saledes relativt urvattnad och
det behdvs en skarpning i REACH-forslaget pa denna punkt. Tillgangen pa
rimliga sakrare alternativ bor alltid innebéra att tillstand till anvandning inte
medges eftersom utan en tydlig formulering och operationalisering av denna
princip befaras konkurrensen och incitamenten till produktutveckling att
kraftigt minska.

En central fraga for substitutionsprincipens anvandbarhet &r i vilken man
man kan systematisera kunskapsinh&mtning och kunskapsspridning, och i
vilken man man vagar besluta sig for vad som skall anses vara mindre
skadligt i enskilda fall.'®® Substitutionsprincipen kan vara ett effektivt och
andamalsenligt rattsligt styrmedel i riktning mot det 6vergripande malet om
en hallbar utveckling forutsatt att man fullt ut anvander det utrymme som

161 Zetterberg, "Frihandel och miljoratt”, s. 454.
162 Nilsson, ”Att byta till en hallbar utveckling”, s. 108.
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principen ger att stalla krav pa utbyte. Substitutionsprincipen kan behéva
utvecklas och uttryckas tydligare i REACH for att verkligen ge effekter for
miljoskyddet. Om inte principen &r tydligt uttryckt och operationell i hog
grad kan som sagt konkurrensen som driver pa utbyte befaras minska. Risk
finns ocksa att substitutionsprincipen inte kommer att anvandas om den inte
far en hardare och tydligare utformning.

6.2.5 Tidsramar for genomforandet av strategin

En tidsfrist kommer att sattas upp for féretag inom vilken de maste lamna
information om de kemikalier de anvénder/saljer. Det ar svart att bedoma
vid vilken tidpunkt denna gréns bor dras, men av vikt att poangtera ar att det
kravs en Overgangsperiod mellan nuvarande och kommande system. En
tidpunkt behover fastlaggas for nar data senast skall finnas framtagna. Detta
for att driva pa en dvergang och gora upp med den s.k. "historiska bordan”.
Vid vilken tidpunkt detta bor ske bor noga 6vervagas och hér ar det av stor
vikt att sitta ett datum som inte skadar industrin, men som inte verkar alltfor
negativt for miljon. Sjélvfallet bor ur miljosynpunkt de farligaste
kemikalierna snarast fasas ut, men en avvagning mellan miljéhansyn och
ekonomiska hansyn ar har pa sin plats for att inte dventyra den europeiska
kemikalieindustrins konkurrenskraft En prioritetsordning har i REACH-
forslaget uppréttats dar amnen som anses sarskilt farliga skall registreras
och utvérderas forst, vilket maste ses som ett beaktande av malet om en
hallbar utveckling. Med tanke pa att det inte finns oandliga resurser ar det
de allra farligaste kemikalierna som forst bor tas ur systemet.

Om efterfragad informationen inte tillhandahalls inom uppsatta tidsgranser
skall &mnet sedan inte langre fa tillverkas. Denna "No data- no market”-
sanktion torde vara av yttersta vikt for att genomdriva det nya systemet.

6.2.6 Mangdgranserna

Bade nuvarande lagstiftning och det foreslagna REACH-systemet &r
uppbyggt kring kvantitetstrosklar, dar mindre méngder undantas fran
reglerna. | REACH ér troskeln satt till 1 ton per tillverkare eller importor
per ar.

Kemikalier i mindre méngder bor &ven tas med i systemet om man skall se
till miljoskyddet. Manga nya kemikalier kommer annars inte att omfattas av
systemet eftersom de inledningsvis vanligtvis inte férekommer i annat an
sma mangder. Det bor inte pa nagot satt uppmuntras till att registrering skall
undvikas genom att mangderna inte nar upp till den ifrdgavarande troskeln.
Troskeln for registrering fyller sin funktion for minskning av kostnader,
men ur ett miljo- och hélsoperspektiv ar grdnsen om 1 ton orovackande.
Detta med tanke pa att det finns kemikalier som kan forgifta miljé och
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manniskor redan vid mycket liten mangd. Man har dock ansett att gransen
star i rimlig proportion till nyttan i riskhanteringshanseende.*®

De krav som stalls pa lagvolymkemikalier (1-10 ton) &r i REACH-forslaget
ocksa sa laga att det kan ifragasattas om de verkligen ar meningsfulla. Till
denna kategori hor ca 2/3 av de existerande &mnena. Av de nya dmnena som
idag omfattas av testkrav redan fran 10 kg vantas ca 90 % tillhora denna
kategori av lagvolymkemikalier. Genom att hoja troskeln prioriteras de
existerande &mnena, vilket mycket véal kan anses motiverat, men det &r
samtidigt svart att forsvara en sadan kraftig sankning av ambitionsnivan for
nya dmnen som den som nu foreslas.

6.3 Kostnadseffektivitet och bevarandet av den
europeiska kemikalieindustrins konkurrenskraft

6.3.1 Allmant

De existerande @mnena far idag séljas och anvandas utan inlamning av data
eller genomférande av riskbedémningar, medan alla nya kemikalier maste
genomga omfattande och tidskravande riskbedémningar och anmalas till
behorig myndighet innan saluféring kan bli aktuell. Anmélningssystemet
som rader anses mycket tungrott. Fran en ekonomisk synvinkel har det
nuvarande systemet onekligen hdmmat utvecklingen av nya miljovénligare
kemikalier och de existerande @mnena har i realiteten varit starkt gynnade
pa marknaden gentemot nya &mnen. Lagreformen kommer troligtvis att ge
ekonomiska incitament till foretag att utveckla mer miljéanpassade &mnen,
vilket sannolikt ocksa kommer att vara en forutsattning for att foretag skall
kunna éverleva pa en allt mer miljomedveten global marknad.

6.3.2 Kostnader for industrin

De nya kraven pa testning av alla kemiska amnen kommer sjalvfallet att
medfora stora initiala kostnader for kemikalieindustrin. Rent allmént &r det
mycket svart att berdkna vilka kostnader implementering av ny lagstiftning
medfor. Det ar i det har fallet svart att berdkna saval de samhéllsekonomiska
effekterna, som de ekonomiska effekterna for industrin som atgarderna kan
medfora. Kostnaderna for det nya systemet kan tyckas stora och betungande
for industrin om man ser kortsiktigt pa effekterna eftersom det ar en
omfattande och kostsam process att riskbedéma en kemikalie. | ett langre
och vidare perspektiv visar dock olika undersokningar pa att kostnaderna
bara ar en brakdel av kemikaliebranschens omséttning. Kostnaderna bor
aven ses i ett storre samhallsekonomiskt sammanhang for att vara
rattvisande. Systemet kan ge stora samhallsvinster, t.ex. har kostnader for

183 v/itboken, s. 10.
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olika yrkessjukdomar analyserats.'®* Aven kostnader for saneringsatgarder

kommer sannolikt att minska. Kostnader for att sanera férorenade omraden
ses idag som en mycket stor framtida miljoskuld.'® Kostnader for REACH
har berdknats i ett flertal konsekvensbeskrivningar utférda pa uppdrag av
kommissionens GD industri.*®® Utredningarna har visat att foretagens
kostnader for REACH kommer att variera stort. Den storsta delen av
kostnaderna kommer sannolikt att upptas av tester for farlighet och
riskbeddmningar av redan existerande kemikalier. De foretag som redan har
sékerhetsdata for de amnen de producerar eller importerar kommer darmed
att traffas av lagre kostnader och “belnas” saledes for sitt miljoarbete.®’

6.3.3 Framjandet av innovation och konkurrenskraft

Radande system med stranga krav pa nya amnen som foretag 6nskar fa in pa
marknaden fradmjar inte innovation och teknikutveckling. Reglerna &r
alldeles for restriktiva. | radande system saknas ocksa drivkrafter for att ta
fram data for existerande amnen. Det har till och med pa vissa hall
diskuterats om det istéllet finns drivkrafter for att inte ta fram ytterligare
data eftersom damnet riskerar att farlighetsklassificeras om ytterligare
information om @mnet kommer fram. Med ett sadant system finns stor risk
att foretagen later bli att redovisa ytterligare data om sina amnen.

Pa sikt kan troligtvis lagstiftningen starka industrins I6nsamhet eftersom den
avser att ge incitament till resurseffektivitet och innovation. Mycket pekar
ocksa pa att utvecklingen gar mot ett internationellt harmoniseringssystem.
Europa ligger idag nagot efter t.ex. USA vad galler innovationsklimatet,
men med det nya systemet bedoms att Europas kemikalieindustri kommer
att bli konkurrenskraftigare. Det nya systemet torde sékra att kemikalierna
kommer att klara kraven pa framtidens sannolikt allt mer miljomedvetna
marknad. | en alltmer globaliserad varld kommer férhoppningsvis ett enat
EU kunna ligga langt framme och driva pa utvecklingen i riktning mot en
sadan marknad. REACH uppstéller dven samma krav for importerade
amnen som for amnen producerade inom gemenskapen. Pa sa vis satts press
aven pa foretag utanfor EU som vill salja kemikalier till EU. Det innebéar
visserligen visst besvar att ratta sig efter foreskrifterna i REACH, men EU:s
betydande andel, ca 1/3, av vérldsmarknaden for kemikalier ar nog en
tillracklig anledning till att anpassa kemikalierna till de krav som systemet
uppstaller. For att REACH inte skall missgynna den egna
kemikalieindustrin, bor dock aven kemikalier som ingar som bestandsdelar i

164 Den vanliga synpunkten att det finns en motséttning mellan god miljé och ekonomi &r
missvisande och bottnar troligtvis i en bristande atskillnad mellan ett snavt
privatekonomiskt perspektiv och ett samhéallsekonomiskt perspektiv. Se Pihl, Miljéekonomi
For en hallbar utveckling, s. 11 ff.

165 »Ny kemikaliepolitik i EU - vinst eller forlust for féretag?”, s. 4.

166 Se t.ex. Risk & Policy Analysts Limited (2002) Assessment of the business impact of
new regulations in the chemicals sector, 2002-06-10.

187 »Ny kemikaliepolitik i EU - vinst eller forlust for foretag?”, s. 8.
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importerade fardiga produkter inga i systemet och registreras. | forslaget till
REACH omfattas sadan varor endast i mycket liten grad.

REACH har av vissa liknats vid en tvangstroja for den europeiska
kemikalieindustrin, eftersom foretag i lander utanfor EU slipper de krav som
REACH stéller. Systemet omfattar dock alla kemikalier som importeras till
unionen. Foéljden blir visserligen att foretag utanfor EU kan fa vissa
konkurrensfordelar vid handel utanfor unionen.'®® Kostnader fér kontrollen
anses dock utgora en sadant liten del av kemikalieindustrins omséttning att
denna faktor i stort sett kan bortses fran.'*® Férdelar med REACH &r att
tillverkarna inom EU far en gemensam lagstiftning och att de hardare
kunskapskraven formodligen kommer att leda till att de oserigsa foretagen
slds ut'™® En skarpt lagstiftning har aven visat sig leda till battre
konkurrenskraft pd den internationella arenan eftersom det finns en
efterfrdgan pa miljévanliga produkter.!™

Sma och medelstora foretag kommer sannolikt att gynnas da REACH-
systemet trader i kraft, eftersom volymgrénserna kommer att hojas vilket
gor lagstiftningen enklare for de amnen som framstélls i sma volymer. Alla
foretag uppmuntras dessutom till innovation genom att forskning och
utveckling far paga i minst fem &r utan krav pa registrering.’’ Vissa typer
av amnen som exempelvis polymerer och kemiska intermediarer kommer
dven att regleras med lattare hand och inte omfattas av lika harda
informationskrav.’”® Dessa lattnader &r en foljd av onskan att minimera
byrakrati och undvika onddiga ekonomiska bordor for kemikalieindustrin
samt uppmuntra till forskning och utveckling.

Det nya systemet syftar till att skapa rattvis konkurrens. Né&r det i och med
det nya systemet infors krav pa tester vid en viss exponeringsniva och
testningsskyldigheter fér anvandare i senare led i tillverkningskedjan finns
det dock risk att konkurrensen kan snedvridas eftersom producenter och
andra anvandare kan lockas till att begrénsa eller skjuta upp sina tester for
att senare aka snalskjuts pa resultat som andra har kommit fram till. For att
undvika detta bygger det nya systemet pd ett slags ersattningssystem dar den
som anvander redan framtagna uppgifter far ersitta den som tagit fram
uppgifterna.t™

168 Som exempel kan namnas ett foretag i Asien som exporterar till USA. Denna handel
traffas ju sjalvfallet inte av REACH.

189 »Economic criteria for applying the subsidiarity principle on european environmental
law”, s. 85.

170 http://www.miljorapporten.se/utskrift.jsp?version=10423 (2003-08-30).

7 »Economic criteria for applying the subsidiarity principle on european environmental
law”, s. 87.

172 Artikel 7 REACH.

17 Dessa grupper skall p4 ett senare stadium utvarderas och kommer eventuellt att omfattas
av REACH.

174 http://europa.eu.int/scadplus/leg/sv/Ilvb/121275.htm (2003-08-30).
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Kraven att testa &mnen kommer att riktas mot varje enskild tillverkare eller
importor. Foretagen kommer férhoppningsvis att hitta former for samverkan
sa att ett test endast behover utféras en gang. Ekonomiska och etiska
drivkrafter torde finnas for ett sadant samarbete, men sjalvfallet ocksa
ekonomiska da tester ofta medfér omfattande kostnader.

6.4 Kontrollen av systemet

En viktig och avgorande fraga for utfallet av systemet ar hur de av industrin
utforda riskbedémningarna skall kvalitetssékras. Foretagen kan genom det
nya systemet i viss man sagas fa "makten att bedéma” hur farligt amnet de
vill tillverka eller anvénda dr, eftersom det finns en risk att industrin inte
sjdlva ar villiga att forse myndigheterna med erforderliga data om
uppgifterna “kostar” alltfor mycket for dem sjalva. Det kan exempelvis
tankas att den information de lamnar leder till att de maste vidta kostsamma
atgarder eller maste utveckla ny teknik, varvid de kanske lockas till att forse
myndigheterna med ofullstandig information om kemikalien i fraga. Det
kommer att dppnas en dorr for att gor ytliga och daliga riskbedémningar
utan att I6pa nagon storre risk att bli pAkommen. Riskbedémningarna maste
pa nagot vis kvalitetssikras; myndigheter och Ovriga i samhallet maste
kunna lita pa att de ar objektivt och balanserat utférda. Hur skall
myndigheter och 0vriga i samhallet kunna kanna tilltro till att en
riskbedémning ar objektivt utférd?

”Priority evaluations” ar en l6sning, d.v.s. en mojlighet for myndigheten i
ett medlemsland att ga in och granska kvaliteten pa riskbedémningarna pa
djupet. Nar det galler granskningen ar det inte endast en kunskapsfraga utan
aven en resursfraga. Det kan ta lika mycket tid i ansprak att granska en
riskbedémning som att utfora den. Med tanke pa det fatal riskbedomningar
som tidigare har genomforts under det “existerande &mnesprogrammet” &r
det inte troligt att séarskilt manga av de riskbedémningar som industrin
rapporterar in kommer att genomgd grundliga kontroller. Det finns
uppenbarligen ett visst utrymme att fuska. En losning kan ocksa vara att
gora riskbedomningarna sa transparenta som mojligt sa att det blir offentligt
hur de &r gjorda och vilka data de grundar sig pa.”> Den allmanna kontroll
som myndigheterna star for i radande system skall i ovrigt ersédttas med
stickprover och datorstrodda analyser. Troligtvis kommer dock betydligt
mer information att komma in med detta reformerade system &n det tidigare
systemet, vilket maste anses uppvaga den risk som foreligger for daligt
utforda riskbedémningar.

6.5 Lampligheten med ett harmoniserat system

Behovet av ett enhetligt juridiskt instrument maste anses vara stort. |
insynens, effektivitetens och de snabba atgardernas intresse bor den nya

175 http://www.miljorapporten.se/utskrift.jsp?version=10462 (2003-08-30).
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rattsliga ramen ta sig formen av ett enda juridiskt instrument, helst en
forordning. En forordning ar att féredra framfor ett direktiv eftersom den ar
direkt tillamplig och inte behover nagon implementeringsperiod pa samma
sétt som ett direktiv fordrar.

Medlemsstaterna har ocksa historiskt visat varierande intresse for och
engagemang i miljofragor och det laget tror jag inte kommer att andras inom
den narmsta framtiden, sarskilt inte med tanke pa den forestaende
utvidgningen. EG spelar darfér en viktig roll genom att dels anta
gemensamma bindande regler om miljorelevanta fragor, dels genom
6vervakning och kontroll av deras genomfdrande och tillampning. Genom
gemensam lagstiftning ges alla medlemsstater, &ven de som inte har sarskilt
hoga miljdambitioner, detaljerade miljéregler med en relativt hog
skyddsniva.

Det ar av betydelse om det &r ett harmoniserat omrade eftersom det da i
princip endast ar pa gemenskapsniva som man kan vidtaga atgérder.
Harmonisering begransar i de flesta fallen medlemsstaterna att ha en annan
”miljostandard” &n vad de 6vriga medlemslanderna har. Detta har givetvis
bade sina bra och daliga sidor. Det &r av stor vikt enligt min mening att man
pa gemenskapsniva har sd stranga krav som mojligt. Ett skal till att
harmonisera miljoskyddsnormerna ar att forhindra att lander atnjuter
konkurrensfordelar genom att tillampa lagre miljoskyddskrav. Denna tanke
har traditionellt starkt praglat rattsakter om miljéskydd inom EG.'"® Genom
att ha gemensamma preciserade regler i form av en férordning kan man
ocksa lattare driva igenom kraven och foreskriva om passande sanktioner.
Omformningen fran EG-ratt till nationell ratt kan medfora forlust i
verkningsgrad.’””  Genom  att védlija en  forordning  som
genomforandeinstrument minskar man denna risk.

Begransningar av dmnen som innebdr stora risker for hélsa och miljo bor
lampligen ske genom lagstiftning pa gemenskapsniva eftersom det sker en
sa omfattande internationell handel med kemikalier. Ett nationellt forbud for
t.ex. ett kemiskt amne far begransad halso- och miljoeffekt eftersom dmnet
ofta kan komma in i stora mangder i de varor som vi importerar fran andra
lander. Det kan vara svart att inféra nationella forbud eftersom de ofta
betraktas som tekniska handelshinder. Om den gemensamma skyddsnivan ar
tillrackligt hog minskar ocksa behovet for enskilda medlemslander att infora
nationella regler. Det ar dven viktigt att understryka att skyddsnivan man
valjer inom det harmoniserade systemet bér dimensioneras utifran de
miljomassigt minst fordelaktiga forhallandena i gemenskapen och anpassas
efter de svagaste grupperna i samhallet, sasom barn och &ldre.

Genom att integrera miljohansyn i den politik som rér den inre marknadens
funktion kan den inre marknaden férhoppningsvis verka som en motor for

176 Ebbesson, Miljoratt, s. 27.
17 Ebbesson, ”Hallbar utveckling och granssnittet mellan internationell och nationell
miljoratt”, s. 77.
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Okad miljéanpassning. Den vag man har valt i REACH &r att i hogre grad an
tidigare integrera miljorattsliga instrument i det frihandelssystem som rader
inom EU. En annan vdg som kan diskuteras &r att 0ka de enskilda
medlemslandernas  handlingsutrymme  att  vidtaga  atgarder i
miljoforbattrande syfte. Bada vagarna har sina for- och nackdelar. En fordel
med unilaterala atgarder ar vad man brukar kalla det goda exemplets makt,
d.v.s. att ett land fungerar som foregangsland, men fordelarna med ett
gemensamt system Overvager enligt min mening med tanke pa
miljoproblemets gransoverskridande karaktdr och varuperspektivet.

6.6 Avslutande kommentar

REACH maste anses fylla ett oacceptabelt hal i var kunskap om kemikalier
och ge ett betydande bidrag till skyddet av miljo och hélsa. Politik och
lagstiftning har tidigare inte anpassats tillrackligt snabbt till de uppenbara
lardomar som kan dras av kemikalieproblemen och olika risker har ofta
underskattats. For att 6verensstimma med en hallbar utveckling och ett
langsiktigt hallbart samhalle maste vi tillvarata den kunskap som finns och
grunda beslutsfattandet pa forsiktighetsprincipen. Var fortsatta langsiktiga
valfard ar i mycket hdg utstrackning beroende av ny kunskap och tekniska
framsteg. Nu géllande kemikalielagstiftningen stodjer inte sadan utveckling.
Om en reformering i linje med grunderna i vitboken och foreslagen
forordning blir realitet kommer kunskaperna om kemikalier sannolikt
drastiskt att 6ka och en rad amnen kommer troligtvis att tvingas bort och
ersattas med sédkrare alternativ. Mot bakgrund av ovan redovisade slutsatser
om kemikalielagstiftningen anser jag att miljohansyn &r ett skal att gilla
reformen, men &ven ekonomiska skél och konkurrensfraimjande skal talar
for en reformering av radande lagstiftning.

Det finns sjalvfallet vissa spanningar mellan malet om den inre marknaden
och en kemikaliepolitik som skall skydda halsa och miljo. Savéal malet om
den inre marknaden som malet om en hallbar utveckling bor dock kunna
sakras inom EG. Den nya kemikalieforordningen maste ses som ett uttryck
for att den inre marknadspolitiken ger utrymme for att stodja och forstarka
kemikaliepolitikens syften vilka &r att halla en hog gemensam skyddsniva
for hélsa och miljo.

Kravet pa kunskap, vikten och konsekvenserna darav ar det som jag har
forsokt att belysa med denna uppsats. Vad som tydligt kan ses ar att radande
system inte har fallit val ut vad géller skyddet for miljon. Mangder av
amnen cirkulerar i biosfaren och allt fler slapps ut trots att man inte har gjort
nagon som helst beddmning av om de ar farliga eller ej. Denna brist pa
riskbeddmningar kan inte anses forenligt med principen om en hallbar
utveckling. Sjélvfallet skall man inte inféra totalférbud for kemikalier
eftersom de har en sadan betydelse for den ekonomiska utvecklingen. Det
efterstravas inte heller att fa ett kemikaliefritt samhélle, utan endast en
giftfri miljo. Miljolagstiftningen har inte som mal att till varje pris och i alla
situationer skydda miljon mot varje stérning. Den syftar snarare till att finna
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en acceptabel balans mellan  miljoskyddsintresset och andra
samhallsintressen.”® Av stor betydelse for kemikaliekontrollen &r nar
kemikalierna fangas upp av lagstiftningen. | REACH har en avvagning
gjorts mellan den befarade farligheten och kemikalieindustrins intresse av
att inte bli nedtyngda av alltfér omfattande testkrav. Man har valt att inféra
kvantitativa troskelvarden. Miljoskyddet har tidigare, enligt min mening,
inte fatt tillrackligt genomslag i forhallande till andra samhallsintressen.
Den rattsliga strukturen har varit en viktig del av problemet. Systemet med
olika krav pa nya och existerande kemikalier har sannolikt starkt hammat
utvecklingen och innovationsklimatet i kemikaliebranschen. Det har saknats
ekonomiska skal att utveckla battre kemikalier eller alternativa metoder till
kemikalieanvéndning. En effektiv &ndring i linje med grunderna i vitboken
och den forordning som foreslagits skulle drastiskt dka kunskapen om
kemikalier, tvinga bort en rad farliga &mnen och ersatta dem med sékrare
alternativ. Andra dmnen skulle sannolikt falla bort genom att foretag inte
anser det modan vért att bekosta registrering och testning av dem. Utslapp
och forekomst av farliga amnen skulle saledes minska i miljon.

Industrin har starkt kritiserat forslaget och visst forekommer vissa brister i
systemet. Systemet dr dndock ett steg pa vagen i riktning bort fran en
ohallbar kemikalielagstiftning och ett stort steg framat har tagits i arbetet
med att fa kontroll dver farliga kemikalier. Det &r en lang vag till visionen
om en rattsordning genomsyrad av principen om en hallbar utveckling, men
REACH ér ett steg pa vagen.

Rattsreglernas maleffektivitet paverkas dels av hur de &r utformade, dels av
miljoproblemets karaktér. Det kan inte nog understrykas att effektiviteten av
miljolagstiftningen i vésentlig grad &  beroende av att
beslutsunderlagsreglerna ar andamalsenligt utformade. Man maste ocksa
anlagga ett langsiktigt perspektiv snarare an att soka kortsiktiga I6sningar.
Politiska atgarder pa olika omraden maste stodja varandra och inte som
fallet &r ofta motverka varandra. Fragorna om hallbar utveckling ar intimt
forbundna med handel och utveckling. I enlighet med forsiktighetsprincipen
far bristande kunskap inte bli en ursékt att inte vidtaga atgarder eller for att
vidtaga atgarder som inte ar tillrackligt genomténkta. Risker och osékerhet
&r négonting som vi méste leva med.*”

Kunskap &r inte en tillrdcklig, men dock en nddvéandig faktor for ett
malinriktat och rationellt arbete och de kunskapshojande atgarderna i
REACH kan ses som ett led i stravan att effektivisera kemikaliekontrollen.
Reglernas effektivitet ar sedan beroende av manga olika faktorer, sasom
t.ex. hur stora resurser som satsas pa tillsynen eller vilken kompetens de
som skall genomféra bestimmelserna besitter, men de grundldggande
andringarna vad géller tdnkeséatt och forsiktighet bor utgéra en god grund att
sta pa i stravan efter att gora kemikaliehanteringen saker.

178 Ebbesson, Miljoratt, s. 18.
179 »En strategi for en héllbar utveckling”, s. 26f.

60



Enligt min mening &r det 6nskvért att nasta steg som tas ar inforandet av ett
varldsomspannande harmoniserat system. Kemikalieproblematiken kanner
som bekant inga granser. | en alltmer globaliserad vérld ror sig kemikalierna
via olika varors handelsstrommar genom att de ofta ingar som bestandsdelar
i varor. EG ar en arena dar arbetet med att nd en hog halso- och
miljoskyddsniva forhoppningsvis kan komma relativt langt och ett starkt EG
kan forhoppningsvis sedan driva arbetet vidare pa internationell niva. EG
maste férega med gott exempel i internationella sammanhang. Till att borja
med bor vi i Europa “sopa rent framfor egen dorr” som ett forsta steg pa
vagen mot en hallbar utveckling och blir REACH verklighet har vi tagit ett
steg i ratt riktning. Med en ny kemikaliestrategi bor vi fa ett enastaende
tillfalle att paverka forhallanden, inte bara inom Europa utan ocksa pa andra
hall runtom i vérlden. Genom att sasom i REACH integrera miljorattsliga
principer och sakerhetsregler i frinandelssystemet minskar problemet med
konflikten mellan frihandels- och miljéomradet. Frihandelssystemen maste
dock revideras da de miljorattsliga instrumenten utvecklas. Fordelen som
kan forvantas ar att ett stort antal lander omfattas av de reviderade reglerna
samtidigt och att likartade konkurrensforutsattningar skapas. Det finns dock
faror med harmoniserade system eftersom de binder upp medlemsstaterna
till systemet och hindrar enskilda lander fran att ga fore i ambitionen att
héja miljostandarden. Men férhoppningsvis skall det gemensamma systemet
vara sa padrivande att man genom det uppnar énskad miljostandard.
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