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Mer kemikalier och bristande kontroll

—tillsynen av tillverkare och importérer av kemiska produkter

Riksrevisionen har granskat om statens insatser for tillsyn av tillverkare och
importérer av kemiska produkter uppfyller de krav som stills enligt lagstift-
ningen och miljékvalitetsmalet Giftfri miljé. Granskningen har omfattat
regeringen, Kemikalieinspektionen och lansstyrelserna.

Foretradare fér Miljo- och samhillsbyggnadsdepartementet, Kemikalie-
inspektionen, en lansstyrelse samt Sveriges Kommuner och Landsting har givits
mojlighet att faktagranska och lamna synpunkter pa ett utkast till gransknings-
rapport.

Rapporten dverlimnas till regeringen i enlighet med g § lagen (2002:1022)
om revision av statlig verksamhet m.m. Rapporten 6verlamnas samtidigt till
Riksrevisionens styrelse.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som, férutom
regeringen, avser Kemikalieinspektionen och ldnsstyrelserna. Rapporten 6ver-
lamnas darfér dven till dessa myndigheter.

Riksrevisor Kjell Larsson har beslutat i detta drende. Granskningen har
genomfdrts av revisionsledare Lena Bjorck (projektledare) och revisionsledare
Asa von Sydow. Hedvig Tdngdén har som projektanstilld medverkat i gransk-
ningen. Revisionschef Rutger Banefelt har medverkat i den slutliga handlagg-
ningen.

Kjell Larsson Lena Bjorck

For kdnnedom:
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Avgiftsférordning (1992:191)

Foérordning (1998:901) om
verksamhetsutovares egenkontroll.
Kemikalieinspektionen.

Samlingsnamn som betecknar enstaka,
specifika kemiska &mnen (exempelvis
svavelsyra) samt kemiska produkter.
Kemiska @mnen och beredningar av kemiska
dmnen som exempelvis lim och bensin.

Den kommunala nimnd som har ansvar for
tillsyn enligt miljobalken.

Miljobalk SFS 1998:808.

Miljomalsradet samordnar arbetet med
miljokvalitetsmalen mellan myndigheterna.
Pa férhand bestimda avgifter som betalas av
naringsidkare som Gvertratt vissa av
miljobalkens regler.

Den del av tillsynen som riktar sig mot
foretagen. Bestar bade av kontroll och
stodjande verksamhet i form av exempelvis
information och radgivning.

Ny kemikalielagstiftning som arbetas fram
inom EU.

Med utsdttning avses den roll som tillverkare
och importérer har satillvida att de
introducerar och levererar, d.v.s.
tillgangliggor en produkt pa marknaden.
Anvinds i denna rapport som samlingsnamn
fér bade operativ tillsyn och
tillsynsvagledning enligt miljébalken.
Forordning (1998:900) om tillsyn enligt
miljébalken.

Tillsyn som bestar av utvirdering, uppféljning
och samordning av den operativa tillsynen
samt stod och rad till de operativa
tillsynsmyndigheterna.

Tillsyns- och féreskriftsradet. Samradsorgan
for effektiv tillsyn enligt miljobalken.



Sammanfattning

Alla minniskor kommer i kontakt med kemiska produkter, t.ex. lim och
flamskyddsmedel. Mangden kemikalier som ar i omlopp i samhallet
6kar kraftigt. Kemiska produkter kan medfora risker fér negativ
inverkan pa manniskors hilsa och pa miljon. Enligt riksdagsbeslut ska
Sverige inom en generation uppna malet Gififri miljo, ett av Sveriges 16
miljékvalitetsmal. Malet innebir att miljén ska vara fri frain amnen och
metaller som skapats i eller utvunnits av samhallet och som kan hota
manniskors hilsa eller den biologiska mangfalden.

Redan idag stiller miljobalken (SFS 1998:808), som syftar till att
uppna en hallbar utveckling, ett antal krav pa hur kemikalier ska han-
teras for att minska riskerna med dem.

Det system for kemikaliekontroll som finns i Sverige har vixt fram
under flera decennier. Kraven utgar fran och ar helt harmoniserade med
EG-ratten. Primart dr det tillverkare, importérer och yrkesmassiga
anvindare av olika kemiska produkter som har ansvaret fér att dessa
inte ska skada eller negativt paverka vare sig manniska eller miljo.
Verksamhetsutévarnas 6vergripande ansvar for den egna verksam-
hetens eventuella paverkan pa manniskors hilsa eller miljon komplet-
teras genom ett tillsynssystem som ska se till att reglerna efterlevs. |
Sverige svarar Kemikalieinspektionen, lansstyrelserna och landets alla
kommuner for tillsynen.

En effektiv tillsyn av tillverkare och importérer av kemiska produkter
har av statsmakterna ansetts vara ett mycket viktigt medel fér att uppna
syftet med miljébalken och, mer specifikt, malet om en Gififri miljé.

Riksrevisionen har mot denna bakgrund valt att granska tillsynen av
tillverkare och importérer av kemiska produkter.

Granskningen har inriktats mot att besvara fragan: Uppfyller till-
synen avseende tillverkare och importérer av kemiska produkter de krav
som stills enligt lagstiftningen och miljékvalitetsmélet Giftfri milj6?

Granskningen omfattar operativ tillsyn och tillsynsvigledning.
Operativ tillsyn riktar sig mot féretagen och bestar av kontroll och stéd-
jande verksamhet i form av exempelvis information och radgivning.
Tillsynsvégledning omfattar utvirdering, uppféljning och samordning
av den operativa tillsynen samt stéd och rad till de operativa tillsyns-
myndigheterna.

Regeringen, Kemikalieinspektionen och lansstyrelserna har
granskats. Kommunernas arbete med tillsyn har inte granskats
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eftersom de inte ingar i Riksrevisionens granskningsmandat men visst
underlagsmaterial om den kommunala tillsynen har samlats in.

Tillsynen ska enligt miljébalken ske i nédvindig utstrackning for att
kontrollera och se till att féretagen féljer lagen och rittar till eventuella
brister. Tillsynsmyndigheterna ska genom bland annat information och
radgivning till féretagen skapa forutsattningar for regelefterlevnad.
Tillsynsmyndigheterna ska avsatta resurser for att méta behovet av
tillsyn och ha personal med tillricklig kompetens.

Tillsynen visar pa brister hos manga féretag

Kemikalieindustrin i Sverige har kraftigt 6kat sina produktionsvolymer
och foridlingsvirden under senare ar. Vid en europeisk jamférelse
tillhér svenska kemiféretag de som satsar minst andel av sin omsitt-
ning pa miljoskydd.

Halften av de féretag som Kemikalieinspektionen inspekterar har
brister som &r sddana att Kemikalieinspektionen utfirdar féreldggan-
den om atgarder. Ofta brister de foretag som importerar eller tillverkar
kemiska produkter i att tillhandahalla andamalsenliga s.k. sakerhets-
datablad. Sikerhetsdatabladen ar nédvindiga fér att anvidndarna av
kemiska produkter ska fa information om innehallet i produkterna s
att de kan hantera dem pa ett sitt som minskar riskerna fér skador pa
manniskor och milj6. Sadana brister ar en av orsakerna till att det varje
ar anmils 2 000—3 000 arbetsskador dar ett kemiskt &mne uppges ha
orsakat skadan. Andamalsenlig information om de kemiska produkter-
na dr en nédvindig férutsittning fér att anvandarna ska ha méjlighet
att vdlja bort skadliga produkter till férman fér mindre skadliga, en
skyldighet som slas fast i miljobalkens s.k. produktvalsprincip.

Tillsynen ger resultat men récker inte till

Kemikalieinspektionens inspektérer slapper inte drendet forran ett
foretag med allvarliga brister har rattat till bristerna och skaffat sig
den kunskap som behdvs for att leva upp till lagstiftningen. Satillvida
ar tillsynen effektiv.

Tillsynen ar dock otillracklig i relation till de méanga brister som
behover rattas till hos foretagen for att tillsynen ska kunna sagas leva
upp till mal och regelverk. En berdkning av sannolikheten for ett foretag
att bli féremal for inspektion visar att mer an hilften av de féretag som
anmilt sin verksambhet till Kemikalieinspektionen inte blir foremal for
nagon inspektion under en femarsperiod. Inspektioner som har riktat
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sig till alla féretag inom en region har visat brister hos hilften av fére-
tagen. Det ar ddrmed troligt att aven manga féretag som inte blivit
foremal for inspektion har brister. Dessutom finns det féretag, enligt
Kemikalieinspektionens bedémning 10—20 procent, som inte tagit sitt
ansvar och anmilt sin verksambhet till Kemikalieinspektionen. Utebliven
verksamhetsanmilan visar att foretagen inte kanner till eller av andra
orsaker inte lever upp till sina skyldigheter. Det dr darfor troligt att
dessa foretag dven brister i sina andra skyldigheter sdsom att limna
indamalsenlig information till anvéndarna.

Aven tillsynsvigledning bedrivs i for liten omfattning. Viktig upp-
foljning saknas, bland annat om hur manga inspektioner kommunerna
utfér. Samlad utvirdering av den operativa tillsynen saknas helt. Det
forsvarar bedémningen av behovet av operativ tillsyn och
tillsynsvagledning.

Kemikalieinspektionen kraver inte in de uppgifter
som behovs

Foretagen ar skyldiga att anmala sin verksamhet och sina kemiska
produkter till Kemikalieinspektionens produktregister. Registret ar
av central betydelse f6r inriktningen av tillsynen nar det galler urval
av féretag att inspektera och som underlag fér kontroll av foretagens
sakerhetsdatablad.

Kemikalieinspektionens metoder for tillsyn och urval av foretag
som ska inspekteras har utvecklats och férbattrats under senare ar.
Daremot har Kemikalieinspektionen, enligt Riksrevisionens bedém-
ning, inte i tillracklig utstrackning sett till att féretagen fullgér sina
skyldigheter att anmala sin verksamhet och sina produkter till produkt-
registret. En foljd av detta r att dessa féretag inte blir foremal for
nagon tillsyn och dven undgar sin skyldighet att betala kemikalieavgift-
er. Kemikalieinspektionen kraver idag inte in saknade uppgifter fran
de féretag som gjort en bristfillig produktanmélan. Darmed saknas
tillrackliga uppgifter for cirka 4 ooo av de cirka 69 ooo produkter som
finns i registret. Féretagen kan idag i realiteten, utan att drabbas av
vidare atgarder fran Kemikalieinspektionens sida utéver en padminnelse,
avsta fran att [amna de uppgifter som kravs enligt foreskrifterna. Dessa
uppgifter ingar till viss del dven i de sidkerhetsdatablad som ska bifogas
alla kemiska produkter. Om féretagen inte kinner till innehallet i sina
produkter, kan de inte heller sammanstilla anvindbara sikerhetsdata-
blad och ge anviandarna information om nédvindiga skyddsatgérder.

Kemikalieinspektionens foreskrifter ar sa utformade att inspek-
tionen far in anmalningar om produkterna férst i februari aret efter att
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produkterna satts ut pa marknaden och sannolikt bérjat anvindas, i
vérsta fall en eftersldpning pa mer 4n ett ar. Detta innebdr att anvandar-
na kan nas av kemiska produkter som inte ar kdanda av Kemikalieinspek-
tionen. Om féretagen inte har tagit sitt ansvar kan viktig information till
anviandarna saknas om exempelvis skyddsutrustning som behovs for att
undga skador.

Tillracklig tillsyn motverkas av parallellt ansvar

Kemikalieinspektionen och de kommunala tillsynsnamnderna har
parallellt ansvar for operativ tillsyn. Kemikalieinspektionen och lans-
styrelserna har parallellt ansvar for tillsynsvagledning.

Tillsynsmyndigheterna saknar tydligt avgransade ansvarsomraden,
resurserna ir begransade och det finns andra omraden som stiller
tydligare krav pa insatser fran myndigheterna ifraga. Dessa omstdndlig-
heter medverkar till att tillsynen av kemiska produkter far fér liten om-
fattning.

Kemikalieavgifterna anvinds till mer én tillsyn

| enlighet med avgiftsforordningen ska féretagens inbetalda kemikalie-
avgifter anvandas for Keml:s tillsyn. De kemikalieavgifter som idag tas
ut — néra 57 miljoner kronor ar 2004 — ska finansiera tillsynen. | prak-
tiken anvinds en betydande del av avgifterna for andra andamal. Ar
2004 anvéndes drygt 12 miljoner kronor for tillsyn. Avstandet mellan
avgiften och den kostnadsniva som redovisas for tillsynen ar betydande
aven om vissa indirekta kostnader bor laggas till de dryga 12 miljonerna.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens samlade bedémning ar att tillsynen av tillverkare och
importérer av kemiska produkter ar otillracklig vad géller savil omfatt-
ning som innehall. Bedémningen utgar fran de ambitioner som milj6-
balken och malet Gififri miljo ger uttryck fér. Resultaten av den opera-
tiva tillsyn som framférallt Kemikalieinspektionen bedrivit ger grundad
anledning att anta att manga féretag i vasentliga avseenden brister i
att ta sitt ansvar. Sannolikheten att aldrig bli féremal for tillsyn ar hég.
Manga brister som skulle kunnat avhjilpas med information och rad
riskerar darmed att aldrig rittas till. Det finns vidare anledning att anta
att tillsynens effektivitet paverkas negativt av att Kemikalieinspektionen
och kommunerna har parallellt ansvar fér den operativa tillsynen och
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att Kemikalieinspektionen och landets lansstyrelser har parallellt ansvar

for tillsynsvagledningen till kommunerna. Ansvaret fér nu nimnda

brister ligger frimst hos regeringen, men dven hos Kemikalieinspek-
tionen och landets lansstyrelser. Mot denna bakgrund rekommenderar

Riksrevisionen foljande.

Regeringen bor 6vervaga att:

e vidta de atgirder som kridvs fér att forsikra sig om att tillsynen av
kemiska produkter har en omfattning och inriktning som svarar
mot dagens risksituation och de mal som uttryckts i miljékvalitets-
malet Giftfri miljo,

e tainitiativ till en dversyn av férdelningen av ansvar for tillsyn av
kemiska produkter enligt miljobalken, dvs. ansvarsférdelningen
mellan Kemikalieinspektionen och de kommunala tillsynsnamnder-
na for operativ tillsyn samt mellan Kemikalieinspektionen och
lansstyrelserna for tillsynsvigledning,

e precisera vilka krav som stills pa Kemikalieinspektionen och lans-
styrelserna avseende tillsynsvigledning, sérskilt nar det géller upp-
foljning och utvirdering av den operativa tillsynen.

e Se dver systemet for kemikalieavgifter.

Kemikalieinspektionen bér 6vervaga att:

o sikerstilla att alla tillverkare och importérer anmiler sin verksam-
het till Kemikalieinspektionens produktregister,

e kréva in de uppgifter fran foretagen som behovs for tillsynen enligt
miljobalken,

e skaffa sig kinnedom om féretagens kemiska produkter tidigt och
helst innan produkten bérjar anvindas.
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1.1

1.1.1

Inriktning och genomférande av
granskningen

Vi kommer alla i 6kande omfattning i kontakt med kemiska produkter,
manga med risker for negativ inverkan pa manniskors hilsa och pa miljén.
Diarfor ar det viktigt att tillverkare och importérer av kemiska produkter tar
sitt ansvar och limnar dndamalsenlig information till anvdndarna om hur
riskerna kan minskas. Den statliga tillsynens uppgift ar att se till att
foretagen tar sitt ansvar. Riksrevisionens granskning syftar till att bedéma
om tillsynen uppfyller de krav som stills enligt lagstiftningen och
miljokvalitetsmalet Giftfri miljo.

Detta inledande kapitel redogor for de problem och motiv som ligger till
grund for granskningen. Har redovisas ocksa syftet med granskningen och
den revisionsfraga som granskningen inriktats pa att besvara. Vidare ges en
6versikt av rapportens disposition.

Problembild och motiv fér granskning

Okande volymer och bristande kunskap

Alla féretag och konsumenter kommer i kontakt med kemiska produkter,
dels direkt via yrkesmissig anvindning i olika branscher', exempelvis massa-
och pappersindustrin, metallvaruindustrin och byggindustrin, dels indirekt
via konsumtionsvaror. Ar 1930 tillverkades cirka en miljon ton kemikalier per
ar i virlden, idag tillverkas cirka 400 miljoner ton.?

Kunskapsuppbyggnaden om kemikaliernas effekter har inte 6kat i
samma takt som produktionen. Inom EU anvinds cirka 2 500 @mnen i stora
volymer.’ Bland dessa finns det grundlaggande data om egenskaper for
14 procent av amnena. Fér 65 procent finns enbart bristfilliga uppgifter och i
21 procent av fallen saknas information helt och hallet. Dessutom uppmirk-
sammas stindigt nya negativa effekter av kemikalier som redan &r i omlopp
i samhallet.

T Niringsdepartementets rapport REACH — EU:s forslag till nya kemikalieregler (R 2004:12) visar en

input-outputanalys att samtliga branscher &r slutliga anvandare av de kemikalier som importérer

och kemikalietillverkare levererar.

Kemikalieinspektionen (2002) Gififri miljo. Miljckvalitetsmdlen och delmdlen.

* Svenska Naturskyddsforeningen (2003) SNF Kemikalier — faktaskrift. http://www.snf.se/pdf/dok-
kemikalieskrift.pdf.
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1.1.2

Det &r foretagens ansvar att utreda och informera om kemiska produk-
ters egenskaper av betydelse fran bade hilso- och miljésynpunkt. Sadan
information ska ges till anvidndarna, bland annat i de s.k. sikerhetsdatablad
som ska medfolja kemiska produkter.

Kombinationen av 6kande volymer och bristande kunskap ar idag ett hot
mot manniskors halsa och miljon. Bristande kunskap bland anvandare av
kemiska produkter kan, om de inte uppmarksammas och atgirdas, leda till
att anvdndare och férsiljningsstallen/konsumenter inte far ritt information
om exempelvis vilken skyddsutrustning som behdvs fér att kunna hantera
produkten pa ett sikert satt. Konsekvenser av en sadan anvindning kan bli
skador pa manniska och/eller miljs. Arligen anmils 2 0oo—3 000 arbets-
skador som anges vara orsakade av kemiska &mnen.*

Vidare kan kostnaderna for att i efterhand minska riskerna fér negativa
effekter, nar kunskap eller kontroll varit otillracklig, bli omfattande. Ett
exempel dr sanering av férorenade omraden, t.ex. om en miljard per ar
satsas, tar det 45 ar innan huvuddelen av de hilso- och miljostérningar
som beror pa férorenade omraden i Sverige &r atgirdade.’

Kemikalier

Begreppet kemikalier kan avse savil enstaka, specifika amnen som
blandningar av dem, dvs. kemiska produkter.

Kemiska dmnen t.ex. svavelsyra, cirka 20 0oo i Sverige.

Kemiska produkter t.ex. lim och bensin, cirka 69 ooo i Sverige.
Kemikalier i varor t.ex. flamskyddsmedel i gardiner, 6verallt i samhillet.

Manga brister men lag uppticktsrisk

Hos ungefar hilften av de foretag Kemikalieinspektionen (Keml) inspekterar
finner man olika fel och brister, bland annat i produktinformationen.® Andel-
en brister avser de regionala inspektionsomgangar som Keml gér. Da in-
spekteras ofta alla foretag i en region, vilket gor det troligt att det finns
manga brister dven bland féretag som ej blir féremal for inspektion. Vid de
riktade urval som Keml gér, exempelvis grundade pa tips, dr ofta andelen
brister annu hogre. Bristerna kan, om de inte uppmarksammas och atgardas,
leda till att anvandare och forsaljningsstillen/konsumenter inte far ratt in-
formation om exempelvis vilken skyddsutrustning som behévs fér att kunna
hantera produkten pa ett sikert satt. Konsekvenser av en sddan anvandning
kan bli skador pa manniska och/eller miljé.

* Arbetsmiljsverket (2003) Kemiska arbetsskador. Korta sifferfakta. Nr 5 2003.
5 Miljsmalsradet (2004) Miljismdlen — ndr vi dem?
6 Keml:s resultatredovisning for ar 2004.
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1.1.3

1.1.4

Brister i informationen gor det ocksa svart eller oméjligt for féretag som
anvinder kemiska produkter att tillimpa den s& kallade produktvalsprincip-
en.” Den innebir att skadliga produkter ska viljas bort nir det finns mindre
skadliga produkter i valet mellan olika produkter med samma funktion.

Nar dokumentation om produkterna &r bristfallig saknas vidare en viktig
grund for tillsyn vid arbetsstillen och férsiljningsstillen. Den operativa till-
synen i dessa senare led skéts ofta av de kommunala tillsynsnamnderna och
de kommunala inspektorerna. De ansvarar dven for en mangd andra tillsyns-
omraden, exempelvis livsmedelshygien. Féljden kan bli att de kommunala
inspektdrerna prioriterar andra uppgifter.

Keml:s inspektioner avseende kemiska produkter som sitts ut pa mark-
naden har utdkats fran 100 inspektioner ar 2001 till 300 inspektioner ar
2004.2 | regleringsbrevet for budgetéret 2006 4r malet 350 inspektioner.® |
Keml:s produktregister finns 2 300 tillverkare eller importérer av kemiska
produkter. Sannolikheten fér ett foretag att bli inspekterat ar enligt Keml:s
skattning en pa sju ar.

Tillsynen viktig for att nd madlet Gififri miljo
Enligt riksdagsbeslut ska Sverige inom en generation uppna malet Gififri
miljo, ett av Sveriges 16 miljokvalitetsmal.® Gififri miljé innebir att miljon ska
vara fri fran &mnen och metaller som skapats eller utvunnits av samhillet
och som kan hota mianniskors hilsa eller den biologiska mangfalden. Néagra
vilkinda exempel 4r asbest, PCB, kvicksilver och bromerade flamskydds-
medel. Mélet omfattar dessa och méanga mindre kinda kemikalier."
Miljdmalen féljs upp med hjélp av elva indikatorer. Tillsynens betydelse
for méjligheten att na Gififri miljo avspeglas i att en ny indikator &r under ut-
veckling. Den nya indikatorn ska belysa utvecklingen av brister hos féretag-
en, som uppmarksammas vid Keml:s inspektioner.

Oklar ansvarsfordelning mellan tillsynsmyndigheterna

Tillsynen av tillverkare och importérer av kemiska produkter ingar i ett
komplext system dir flera myndighetsnivéer har ett delvis parallellt ansvar
for tillsynen.

7 2 kap. 6 § MB.

& Med inspektioner avses har bade bescks- och brevinspektioner. Keml:s resultatredovisning
fér ar 2004.

Antalet inspektioner ska stegvis 6ka for att 2008 uppga till 525 inspektioner. Huvuddelen av
inspektionerna ska ske pa plats, s.k. beséksinspektioner.

19 prop. 2004/05:150, bet. 2005/06:MJU3, rskr. 2005 /06:48.
" Dock ingar inte radioaktiva &mnen, radon eller tobak, som istillet omfattas av andra mal.

9
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Tillsynen bestar dels av operativ tillsyn, dels av s.k. tillsynsvigledning.
Operativ tillsyn riktar sig till foretagen och innefattar inspektioner och
information. Tillsynsvigledning innefattar utvéardering, uppféljning och
samordning av den operativa tillsynen samt stod och rad till de operativa
tillsynsmyndigheterna. Tillsynsvagledning sker alltsa enbart mellan
myndigheter.

Keml har, vid sidan av de kommunala tillsynsnamnderna, ansvar for
operativ tillsyn av tillverkare och importérer av kemiska produkter (se figur
1). Ansvaret fér tillsynsvigledning delas av Keml och lansstyrelserna.

Oklara ansvarsférhallanden kan leda till ineffektivitet i form av dubbelar-
bete eller bristande ansvarstagande. En annan konsekvens kan bli att till-
verkare och leverantérer drabbas av dubbla avgifter for tillsyn.

Figur 1: Ansvaret for tillsyn av tillverkare och importérer av kemiska produkter

Kemikalietillsynen

Ansvarsomrade: 1, 2 och 14 kap. miljobalken.
Tillsynsregler: 26 kap. miljébalken,
tillsynsférordningen och
egenkontrollférordningen.

~
Operativ tillsyn Tillsynsvagledning
Tillsyn som utdvas direkt gentemot Tillsyn som bestar av utvardering,
den som bedriver en verksamhet uppfoljning och samordning av den
eller vidtar en atgard enligt 3 § operativa tillsynen samt stod och rad till
tillsynsforordningen. de operativa tillsynsmyndigheterna
enligt 3 8 tillsynsférordningen. )

N

[ Kommuner ] [ Keml ] [ Keml ] [ Lansstyrelserna

J

Behov av att effektivisera

Statskontoret pekade i en 6versyn av Keml:s verksamhet ar 2004 pa ett
behov av att systematiskt underséka méjligheterna att effektivisera och
rationalisera Keml:s verksamhet, i férsta hand avseende system, rutiner och
stod for tillsyn och prévning. ' Redan Kemikalieutredningen' framhall ar
2001 en effektiv tillsyn av tillverkare och importérer som en grundliggande

12 Statskontoret 2004:1 Oversyn av Kemikalieinspektionens verksamhet.
3 SOU 2001:4 Kemikalieinspektionen — Oversyn av verksamhet, resurser och finansiering.
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1.2

forutsattning for att dvrig kemikalietillsyn och 6vrigt kemikaliesakerhetsar-
bete ska kunna fungera effektivt. Tillsynen specifikt har inte blivit féremal
for nagon extern utvirdering sedan dess. Manga av Kemikalieutredningens
forslag, exempelvis fragor om ansvarsférdelning och kemikalieavgifter, har
annu inte lett till atgarder.

Ny kemikalielagstiftning pd viig

Just nu arbetas en ny kemikalielagstiftning fram inom EU, kallad REACH.
Den kommer att paverka den tillsyn som ska bedrivas i Sverige. Dérfor anser
Riksrevisionen att det ar angeldget att granska tillsynen s& att férutsatt-
ningarna nar REACH ska implementeras, vilket i skrivande stund (januari
2006) beriknas bli tidigast 2007, blir vil belysta.

Revisionsfraga och avgriansningar

Granskningen syftar till att besvara revisionsfragan: Uppfyller tillsynen
avseende tillverkare och importérer av kemiska produkter de krav som stills pa
tillsynen enligt lagstiftningen och miljokvalitetsmalet Giftfri milj6? | begreppet
tillsyn ingar saval operativ tillsyn som tillsynsvagledning.

Riksrevisionen har valt att avgriansa granskningen till tillsynen av till-
verkare och importérer som sitter ut kemiska produkter pa marknaden.™
| ett tidigt skede kan relativt sma insatser vara effektiva. | senare led sprids
de kemiska produkterna till en stor mingd varor med dnnu stérre spridning
i samhillet. Kontrollen vid férsiljning och anvindning férsvaras ocksa om
inte tillsynen vid utsidttningen ar effektiv satillvida att féretagen levererar
korrekt information och val markta produkter. Riksrevisionen har darfér valt
att granska denna centrala funktion som har stor betydelse fér mojligheterna
att minska riskerna fér manniskors halsa och miljon.

Tillsyn av kemikalieanvandning vid exempelvis miljofarlig verksamhet
eller tillsyn av kemikaliehantering i avfallsledet ligger utanfér ramen fér
denna granskning. Inte heller tillsyn 6ver kosmetiska eller hygieniska pro-
dukter ingar, ansvaret for det vilar pad de kommunala namnderna och Léke-
medelsverket. Fragan om straff och sanktioner ingér inte heller.

Bade Keml och kommunerna har ansvar for operativ tillsyn avseende till-
verkare och importérer av kemiska produkter. Riksrevisionens gransknings-
mandat omfattar inte kommunerna, men for att fa en bild av och férsta hela
systemet for tillsyn har anda visst underlag inhdmtats frain kommunerna.

" Med utsittning avses den roll som tillverkare och importérer har att introducera och leverera, dvs.
tillgdngliggéra en produkt pa marknaden.
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Granskningen omfattar de berérda myndigheternas tillsynsverksamhet
fram till och med ar 2004.

Metod och genomférande

For att kartlagga vilka som har det formella ansvaret fér tillsyn och tillsyns-
vigledning av kemiska produkter har instruktioner, regleringsbrev, miljo-
balken (MB) och dess foljdlagstiftning studerats.

For att sla fast regeringens och riksdagens intentioner med kemikalie-
tillsyn och miljokvalitetsmalet Giftfri miljé har riksdagstryck sasom propo-
sitioner, tillampliga delar av MB och férordningar studerats.

For att bedéma den verksamhet som faktiskt bedrivs pa central och
regional niva har resultatredovisningar, tillsynsplaner, intervjuer och enkater
tjanat som underlag.

Foretradare fér Regeringskansliet, bersrda myndigheter och en bransch-
organisation har intervjuats, frimst Keml, men dven Arbetsmiljoverket,
Sveriges Kommuner och Landsting, Plast- och kemiféretagen, Statskontoret
samt fyra kommuner.

En enkit angaende tillsynsvigledning avseende kemiska produkter (se
bilaga 1) har sants ut till samtliga lansstyrelser. Enkéten har féljts upp med
telefonintervjuer hos samtliga lansstyrelser och djupintervjuer vid tre lans-
styrelser. Konsultforetaget Statisticon AB har medverkat med statistisk
expertis i utformningen av enkaten.

Tillsyns- och foreskriftsradets (ToFR) ™ tillsynsenkat 2004 har bearbetats
vidare av Riksrevisionen.

Riksrevisionen har foljt med Keml ut pa tva inspektioner for att hamta in
ytterligare underlag for att bedéma tillsynen.

Bade lansstyrelser och kommuner som knappast bedriver nagon tillsyn
och sadana som bedriver en relativt omfattande tillsyn har intervjuats.

| rapporten redovisas dven sannolikheterna for att ett féretag respektive
en kemisk produkt ska bli féremal for operativ tillsyn. Dessa sannolikheter
har berdknats av Statisticon AB.

En miljojurist med forskarbakgrund har deltagit i arbetet med att fast-
stalla hur lagstiftningen pa omradet bor tolkas.

Rapporten har faktagranskats i tillimpliga delar av Keml, Miljé- och
samhallsbyggnadsdepartementet, Lansstyrelsen i Skane lan samt Sveriges
Kommuner och Landsting.

"3 Tillsyns- och forskriftsradet 4r ett samradsorgan for effektiv tillsyn enligt MB. Radet sorterar under
Naturvardsverket. Tillsynsmyndigheterna, inklusive Keml, dr representerade i radet.
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1.4 Rapportens disposition

| kapitel 2 presenteras de mal och regelverk som Riksrevisionens iakttagelser
jamférs med, det vill sdga miljskvalitetsmalet Giftfri miljs samt MB. Aven
ansvarsférdelningen inom kemikalietillsynen behandlas i detta kapitel liksom
regeringens styrning.

| foljande kapitel 3 redovisas den operativa tillsyn och tillsynsvigledning
som utfors i praktiken.

Kapitel 4 avslutar rapporten med Riksrevisionens analys och bedémning
samt rekommendationer.
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2.1

Mal och regelverk fér kemikalietillsynen

| féljande kapitel behandlas de mal och regelverk som styr tillsynen av kemiska
produkter. Avsikten dr att faststdlla vilken tillsyn som krdvs enligt mal och
regelverk samt att klargéra hur ansvaret for att uppfylla kraven dr fordelat.

"Hallbar utveckling” ar ett centralt begrepp i savil den svenska miljélagstift-
ningen som for politiken inom Europeiska unionen. Begreppet aterfinns
ocksa i regeringsformens 1 kap. 2 § tredje stycket: "Det allminna ska frimja
en hallbar utveckling som leder till en god milj6 fér nuvarande och komman-
de generationer”. Formuleringen aterkommer i MB:s portalparagraf 1 kap. 1 §
forsta stycket, dar det stadgas "Bestammelserna i denna balk syftar till att
framja en hallbar utveckling som innebir att nuvarande och kommande
generationer tillforsakras en hilsosam och god miljs.” '®

| Sverige finns en lang tradition av rattslig kemikaliekontroll. Den férsta
forfattningen med samlad kontroll av kemikalier var lagen (1973:329) om
hilso- och miljéfarliga amnen. Denna lag ersattes med lagen (1985:426)
om kemiska produkter. Bada var ramlagar med kompletterande férordningar
och myndighetsféreskrifter. | och med inférandet av MB"” éverférdes regle-
ringen av kemiska produkter till 14 kap. MB och dess féljdlagstiftning.

Det svenska intridet i Europeiska unionen har haft stor betydelse f6r
miljérattsomradet och darigenom ocksa for kemikalielagstiftningen. Miljo-
omradet 4r en del av den europeiska gemenskapen och unionen har darfér
starkt inflytande pa medlemslandernas lagstiftning inom detta omrade. EG-
ratten, det vill siga de lagar och regler som har sin rittsliga grund i férdrag-
en ska gilla framfor nationell lag, och om nationell lag strider mot EG-rétten
ska den nationella lagen inte tillampas. Detta innebér att medlemslanderna
endast undantagsvis kan ha nationella regler som skiljer sig fran de regler
som giller inom unionen.

Nationella miljokvalitetsmal

Riksdagen antog ar 1999, pa regeringens forslag, 15 nationella miljékvali-
tetsmal.”® Antagandet av miljokvalitetsmalen resulterade inte i lagstiftning
och darfér dr malen inte rittsligt bindande, men de saknar fér den skull
inte rattslig betydelse. Miljokvalitetsmalen ger vigledning vid tolkning av

16 SFS 1998:308.
"7 Prop. 1997/98:45, bet. 1997/98:J0U20, rskr. 1997/98:117.
'8 Prop. 1997/98:145, bet. 1998/99:MJUS, rskr. 1998/99:183.
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begreppet hallbar utveckling och paverkar pa sa sitt rattspraxis. Det har pa
senare tid kommit ett antal rattsfall dar man i domskalen lyfter fram vikten
av en hallbar utveckling.”

Ett av miljdkvalitetsmalen dr Gififri miljé. Malet innebér att miljon ska
vara fri fran 4mnen och metaller som skapats i eller utvunnits av samhillet
och som kan hota ménniskors hilsa eller den biologiska mangfalden. Inrikt-
ningen ar att miljokvalitetsmalen ska nas inom en generation.

Delmal

Till varje miljokvalitetsmal hor ett antal delmal som riksdagen antog hésten
2001.% Ar 2005 kom propositionen Svenska miljismdl — ett gemensamt upp-
drag.”' Propositionen ger en ligesbeskrivning av malen och presenterar ett
16:e miljdmal om biologisk mangfald. | propositionen féreslas en lang rad
atgarder och initiativ fér det fortsatta arbetet med att nd malen.

Medan miljgkvalitetsmalet definierar det tillstind som miljéarbetet ska
sikta mot, anger delmalen inriktning och tidsperspektiv i det konkreta milj6-
arbetet. Riksdagen ska fa en rapport varje ar om hur arbetet med att uppna
dessa mal gar.

Delmalen som ska tjana som riktmarken fér arbetet med Gififri miljo
fram till ar 2010% ar:

1. Kunskap om kemiska amnens hilso- och miljcegenskaper

Hilso- och miljdinformation foér varor

Utfasning av sarskilt farliga &mnen

Fortlopande minskning av hilso- och miljériskerna med kemikalier

Riktvarden foér miljokvalitet

Alla férorenade omraden som innebir akuta risker ska vara utredda

och vid behov atgirdade

7. Atgirder for sanering av férorenade omraden ar 20052010 sé att
miljdproblemet huvudsakligen ar [6st*

Atgirdsprogram for minskning av dioxiner i livsmedel

ovh W

Minskning av exponering av kadmium via féda och arbete

Y se exempelvis M 10499-02 (Billerud i Gruvén) och M 9408-03 (Stora Enso i Skoghall).

2 syenska miljdmal — delmal och atgardsstrategier, prop. 2000/01:130, bet. 2001/02:MJU3, rskr.
2001/02:36.

2 Prop. 2004/05:150, bet. 2005/06:MJU3, rskr. 2005/06: 48.

22 Artalen, som varierar nagot for de olika delmalen, har i och med antagandet av Svenska miljmal —
ett gemensamt uppdrag skjutits fram jamfért med tidigare beslut.

| propositionen dr formuleringen av delmal 1, 3 och 5 delvis ny. Delmal 6 och 7 4r nya och ersétter
det tidigare delmal 6. Delmal 8 och 9 har tillkommit under slutbehandlingen av propositionen.
Andringarna innebir ingen férandring som &r av betydelse fér denna granskning.

23
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Tillsynen av tillverkare och importsrer av kemiska produkter &r viktig for
att na delmalen ett till fyra om kunskap om kemiska amnens hilso- och
miljsegenskaper, miljé- och hilsoinformation om varor, utfasning av farliga
amnen respektive fortlopande minskning av halso- och miljériskerna med
kemikalier. Miljomalsradets bedémning &r att det kommer att bli mycket
svart att na miljomalet Giftfri miljo.** Keml &r ansvarig miljomalsmyndighet
for Giftfri miljo.

Kemikalietillsyn enligt miljébalken och dess
foljdlagstiftning

MB &r en ramlag, dvs. den innehaller vissa grundlaggande regler eller
"ramar”, som sedan ska fyllas ut genom kompletteringar i férordningar,
myndighetsféreskrifter, allmanna rad etc.

Kontrollen av efterlevnaden av MB:s regler gérs genom tillsyn. Tillsynen
regleras i 26 kap. MB som behandlar tillsyn enligt MB generellt. Enligt 1 §
forsta stycket ska tillsynen "sdkerstilla syftet” med MB och féreskrifter som
meddelats med stdd av den. Tillsynsmyndigheterna ska dels kontrollera efter-
levnaden av MB och dess féljdregler, dels genom exempelvis radgivande
verksamhet skapa forutsittningar for att MB:s andamal ska kunna tillgodo-
ses.”” | samma kapitel behandlas ocksa verksamhetsutévarens eget ansvar
for kontroll av verksamheten.

| férordning (1998:900) om tillsyn enligt MB (tillsynsférordningen)
preciseras innebdérden av tillsynen. Vissa begrepp definieras och myndig-
heternas ansvar och aligganden behandlas. Fér verksamhetsutévarna ater-
finns motsvarande specificeringar i férordning (1998:901) om verksamhets-
utévares egenkontroll (egenkontrollférordningen). Tillamplig vagledning &r
Naturvardsverkets allminna rad om tillsyn.?

Regleringen avseende kemiska produkter aterfinns i 14 kap. MB. | 24 och
25 §§ ges bemyndigande fér regeringen eller den myndighet som regeringen
utser (Keml) att meddela ytterligare féreskrifter om villkor, krav pa tillstand
eller forbud m.m. Detta sker i férordning (1998:941) om kemiska produkter
och biotekniska organismer och till viss del ocksa i férordning (1998:944)
om férbud m.m. i vissa fall i samband med hantering, inforsel och utforsel
av kemiska produkter. Féreskrifterna aterfinns i Kemikalieinspektionens
forfattningssamling (KIFS).

i Miljsmalsradet (2004) Milismdlen — ndr vi dem?
% 26 kap. 1§ andra stycket MB.

%6 Naturvardsverkets allménna rad om tillsyn (till 26 kap. 19 § MB och férordningen (1998:900) om
tillsyn samt férordningen (1998:901) om verksamhetsutévarens egenkontroll) NFS 2001:3.
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Utover 14 och 26 kap. MB har dven 1 kap. 1 § och de allmdnna hansyns-
reglerna i 2 kap. MB betydelse fér denna granskning. MB:s syfte "att frimja
en hallbar utveckling” stadgas i 1 kap. 1 § férsta stycket. Av andra stycket
framgar att MB ska tillimpas sa att manniskors halsa och miljon skyddas
samtidigt som den biologiska mangfalden bevaras och anviandandet av
naturresurser praglas av god hushallning och kretsloppstidnkande. Men
malreglerna i MB star inte pa egna ben. Huvudmalet "hallbar utveckling”,
liksom delmalen, maste rattsligt genomféras i samband med att andra
bestimmelser i MB tillimpas.”’

Vad dr tillsyn?

Tillsyn enligt 26 kap. MB &r ett omfattande begrepp: tillsynen bestar inte
bara av inspektions- och kontrollbesck utan omfattar ocksa uppféljning av
tidigare drenden, information och radgivning samt stédjande och fraimjande
verksamhet. Detta ska skapa forutsittningar for att reglerna efterlevs.” Vad
tillsynen narmare ska ga ut pa regleras inte i detalj. Har lamnar MB myndig-
heterna stor frihet.” Tillsynsmyndigheterna har inte bara ritt utan ocksa
skyldighet att kontrollera MB:s efterlevnad och vidta behévliga atgirder.*
Det ar till vasentlig del fraga om myndighetsutévning, det vill séga offentlig
maktutévning dar den enskilde pa ett sarskilt sitt &r beroende av att myndig-
heterna tillimpar lagar och férordningar korrekt.

Det allmanna begreppet tillsyn som anvinds i MB delas i tillsynsférord-
ningen upp i operativ tillsyn och tillsynsvagledning. Med operativ tillsyn avses
sadan tillsyn som utovas direkt mot den som bedriver en verksamhet eller
vidtar en atgard, det vill siga bade den del som utgér ren myndighetsutov-
ning genom kontroll etc. och den del som innebér stodjande verksamhet i
form av exempelvis information och radgivning gentemot enskilda. Med
tillsynsvéigledning avses den del av tillsynen som bestar av utvardering, upp-
féljning och samordning av den operativa tillsynen samt stéd och rad till de
operativa tillsynsmyndigheterna. Tillsynsvigledning forekommer saledes
endast mellan myndigheter och inte mellan myndighet och enskild.”’

Vilken myndighet som ska vara ansvarig tillsynsmyndighet regleras inte
i MB. Ansvarsfragan delegeras genom 26 kap. 3 § MB till regeringen som
reglerar detta i tillsynsférordningen.

7 Michanek & Zetterberg (2004) Den svenska miljéritten.

%8 Prop. 1997/98:45.

» Bengtsson m.fl. (2005) Miljébalken — en kommentar Del Il 16—33 kap.
30 prop. 1997/98:45 1 och Il.

3 § tillsynsférordningen.
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2.2.2 Vem har ansvar?
Tillsyn enligt MB innefattar som ndmnts ovan bade den operativa tillsynen
gentemot enskilda och tillsynsvagledning gentemot andra tillsynsmyndig-
heter. Ansvaret fér att olika verksamheter lever upp till MB 4r delat, inte bara
mellan myndigheter och enskilda féretagare, utan ocksa mellan olika myn-
digheter. Nedan gérs en genomgang av hur denna ansvarsférdelning ser ut.

Foretagens ansvar

Ansvaret fér kontrollen 6ver en verksamhet ligger hos dem som utévar
verksamheten, sa kallad egenkontroll. | 2 kap. 1 § MB stadgas att verksam-
hetsutdvare ar skyldiga att visa att de foljer férpliktelserna som stills upp i
kapitlet. Av 2 § samma kapitel framgar vidare att den som "bedriver eller av-
ser att bedriva en verksamhet eller vidta en atgird*® ar skyldig att skaffa sig
den kunskap som behévs med hidnsyn till verksamhetens eller atgardens art
och omfattning for att skydda ménniskors halsa och miljon mot skada eller
olagenhet”. Aven i 26 kap. 19 § MB finns ett allmint krav pa den som bedriv-
er verksamhet eller vidtar en atgdrd som kan befaras leda till olagenheter for
ménniskors hilsa eller paverkan pa miljén att fortldpande planera och kon-
trollera verksamheten for att motverka eller férebygga sadana verkningar. De
specifika reglerna aterfinns i egenkontrollférordningen, som berér all verk-
samhet med tillstands- eller anmalningsplikt enligt 9 eller 11—14 kap. MB.

Den huvudsakliga kontrollen av att regelverket féljs ska enligt MB ske
genom egenkontrollen. Det dligger verksamhetsutbvaren att sjalv tinka 6ver
och ta ansvar fér den egna verksamhetens eventuella paverkan pa miljén.
Myndigheternas tillsyn ar till for att stotta upp egenkontrollen och félja upp
att den fungerar som tinkt, den ska inte ta 6ver verksamhetsutévarens eget
ansvar. Foretagen ar skyldiga att anmala sin verksamhet och sina produkter
till Kem!.*?

Sakerhetsdatablad

Den som sitter ut kemiska produkter pa marknaden, dvs. gér produkterna
tillgiangliga fér kopare och anvindare, ar skyldig att utreda och informera om
produktens egenskaper av betydelse fran bade hilso- och miljosynpunkt. Ett
centralt led i denna information 4r de sikerhetsdatablad** som ska tillhanda-
hallas for yrkesméassiga anviandare av vissa kemiska produkter. Reglerna om
sakerhetsblad finns i direktiv 91/155/EEG. | Sverige har reglerna inférlivats i
svensk ratt genom 4 kap. och bilaga 10 i Keml:s féreskrifter (KIFS 1998:8).

32 Med atgird avses sadan atgird som inte dr av férsumbar betydelse i det enskilda fallet, 26 kap.
1 § andra stycket MB.

3314 kap MB.
3 Tidigare varuinformationsblad.
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Yrkesmissiga anvindare, som oftare dn konsumenter kommer i kontakt
med farliga kemiska produkter, ska genom sakerhetsdatabladen fa den in-
formation de behéver for att ha majlighet att vidta "nédvindiga atgarder for
sdkerhet pa arbetsplatsen och till skydd for hilsa och milj¢”.”* Sikerhetsdata-
bladen ska innehalla 16 obligatoriska avsnitt med kortfattad och tydlig in-
formation. De ska vara skrivna pa svenska fér produkter som ska sattas ut
pa den svenska marknaden.*

Korrekta sikerhetsdatablad dr en forutsattning for att féretag och yrkes-
massiga anvandare ska kunna tillampa produktvalsprincipen. Produktvals-
principen som kommer till uttryck i 2 kap. 6 § MB innebér en skyldighet att
inte anvanda eller silja skadliga kemiska produkter (kemiska @mnen eller
beredningar) om det finns alternativ som &r likvardiga fér indamalet och
som kan antas vara mindre skadliga.

Myndigheternas ansvar

Ansvaret for tillsynen ar som sagts tidigare uppdelat: dels mellan verksam-
hetstyp (operativ tillsyn och tillsynsvigledning), dels mellan nivaer (central,
regional och kommunal niva). | 26 kap. 3 § MB anges att tillsynen ska utévas
av Naturvardsverket, generalldkaren (inom Férsvarsmakten), lansstyrelserna,
andra statliga myndigheter och kommunerna i enlighet med vad regeringen
bestimmer. Tillsynsmyndigheterna ska samarbeta med varandra. Regering-
en eller den myndighet som regeringen bestammer far meddela foreskrifter
om att tillsynsmyndigheterna ska lamna sadana uppgifter som behévs for
att en regional eller central tillsynsmyndighet ska kunna fullgéra sitt samord-
nande, kontrollerande och uppféljande arbete.’’

En operativ tillsynsmyndighet ska avsitta resurser for tillsynsarbetet,
som i tillracklig grad svarar mot behovet av tillsyn samt ha personal med
tillracklig kompetens for tillsynsarbetet.®

Inom kommunerna utévar de kommunala nimnderna operativ tillsyn
dver hanteringen av kemiska produkter (dvs. dven aterforsiljare och yrkes-
maissiga anvindare av kemiska produkter) enligt 14 kap. MB. ** Dirutéver
utévar statliga myndigheter (Keml) och de kommunala namnderna den
operativa tillsynen rérande MB:s tillimpning enligt den nirmare férdelning
som framgar av bilaga till tillsynsférordningen. Keml har enligt denna bilaga,
vid sidan av de kommunala nimnderna, operativt tillsynsansvar dver till-
verkare och andra primarleverantérer som slapper ut kemiska produkter och

35 4 kap. 5 § bilaga 10 forsta stycket KIFS 1998:8.
%6 4 kap. 4 och 5 §§ KIFS 1998:8.

37 26 kap. 6 § MB och 9 § tillsynsférordningen.
#y § forsta stycket tillsynsférordningen.

94 § forsta stycket 2 tillsynsférordningen.
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varor pa marknaden.” | tillsynsférordningens bilaga anges att om tva myn-
digheter har operativt tillsynsansvar, far de komma Gverens om hur ansvaret
normalt ska férdelas men bada ar alltid operativa om sa kravs.*' Vad giller
den operativa tillsynen éver kemiska produkter har det inte triffats nagon
sadan éverenskommelse.”

Keml har det centrala ansvaret fér tillsynsvigledningen vad giller MB:s
tillampning pa fragor enligt 14 kap. MB som ror "tillverkning, inférsel, ut-
forsel eller annat utslappande pa marknaden av kemiska produkter.”* P4
regional niva dr lansstyrelserna ansvariga for tillsynsviagledningen. Keml och
lansstyrelserna ska aktivt verka fér samordning och samverkan vad giller
informationsférsérjningen inom ansvarsomradet.*

| motiven till MB* uttalades tydligt av regeringen att en klar ansvarsfor-
delning mellan central, regional och lokal niva borde géras. Trots detta har
flera myndigheter fortfarande parallellt och oberoende av varandra ett opera-
tivt tillsynsansvar avseende kemiska produkter.*

Regler for finansieringen av tillsynen

Keml:s verksamhet finansieras till stor del genom avgifter. | 27 kap. 1 § MB
ges bemyndigande fér regeringen eller den myndighet som regeringen utser
att meddela féreskrifter om avgift for myndigheters kostnader for prévning
och tillsyn enligt MB, fsljdlagstiftning eller EG-férordning. Aven kommun-
fullmaktige ges mojlighet att besluta om sadana avgifter nar det giller
kommunala myndigheters verksamhet. Allmanna regler om avgifter pa hela
MB:s omrade finns i férordning (1998:940) om avgifter fér prévning och
tillsyn enligt MB. Specifika regler fér kemikalieomradet finns i férordning
(1998:942) om kemikalieavgifter. Enligt 1 § kemikalieavgiftsfsrordningen*’
ska "avgift betalas fér Keml:s prévning och tillsyn enligt 14 kap. MB.”
Kemikalieavgifter ska enligt 2 § forsta stycket tas ut som arsavgift och
produktavgift.

Generella bestimmelser om myndigheters ritt/mojlighet att ta ut
avgifter finns i avgiftsférordningen (1992:191). Myndigheter har enligt 3 §
avgiftsférordningen riatt att ta ut avgifter fr varor och tjanster som de
tillhandahaller om det féljer av en lag eller férordning eller av ett sarskilt
beslut av regeringen. Avgiften ska beréknas sa att full kostnadstackning

“© p bilaga till tillsynsférordningen.

41 D, andra stycket bilaga till tillsynsforordningen.

42 Enligt intervju med Keml, lansstyrelser och kommuner.
43 13 § andra stycket tillsynsférordningen.

44 14-15  tillsynsférordningen.

45 Prop. 1997/98:45.

46 Setterlid (2000) Offentlig tillsyn enligt miljobalken.

47 Férordning (1998:942) om kemikalieavgifter.
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2.3

2.3.1

uppnas.®® Enligt Ekonomistyrningsverkets féreskrifter betyder detta att den
langsiktiga sjalvkostnaden ska tdckas, dvs. att intakterna pa ett eller nagra
ars sikt ska ticka samtliga kostnader som direkt och indirekt ar férenade
med den avgiftsbelagda verksamheten.*

Regeringens styrning

Keml

Tillsyn och tillsynsvéagledning av kemiska produkter regleras alltsa i MB och
dess foljdlagstiftning. Men omfattningen och inriktningen av verksamheten
styrs ocksa via propositioner, regleringsbrev och instruktion fér Keml.

Regleringsbrev

Keml:s verksamhet ingar i politikomradet Miljopolitik. Det bestar av tva
verksamhetsomraden dar i sin tur Tillsyn och vigledning och Information om
alla varor utgdr tva av totalt sju verksamhetsgrenar.

Malet for verksamhetsgrenen Tillsyn och viigledning ar enligt reglerings-
breven fér Keml, aren 20032004, att Keml ska verka fér att tillverkare,
importdrer och andra hanterare tar sitt ansvar for att forebygga att miljé- och
hilsorisker uppkommer med kemiska produkter och varor samt biotekniska
organismer. Vidare ska Keml ha en nira och fortlépande kontakt med rtts-
vardande myndigheter for att forebygga och beivra miljébrottslighet. Slutligen
ska Keml:s operativa tillsyn av kemiska produkter och andra varor 2004 vara
tre ganger hogre an 2001. Aterrapporteringskraven innebir att Keml ska
redovisa vilken vigledning som getts samt vilka projekt eller insatser som
kemikalietillsynen lett till pa lokal och regional niva. Omfattningen av Keml:s
egen tillsyn och vad denna lett till ska ocksa redovisas. Dessutom ska
férandringar i forhallande till féregaende ar samt erfarenheter av arbetet
med tillsyn och vagledning redovisas.

Delmalet Miljo- och hdlsoinformation om varor under miljékvalitetsmalet
Giftfri miljo utgor det vergripande malet for verksamhetsgrenen Information
om alla varor. | detta mal ingar att Keml ska granska kvaliteten pa produktin-
formationen.*

| sin aterrapportering ska bland annat de atgarder redovisas som Keml
vidtar for att tillverkare och importérer av kemikalier ska férbattra produkt-

%5 § avgiftsforordningen.
* Ekonomistyrningsverkets foreskrifter till 5 § avgiftsférordningen.

%% Med produktinformation avses bland annat sikerhetsdatabladen och
farosymbolmirkningen i dem.

28 Mer kemikalier och bristande kontroll



informationens kvalitet. Aven férindringar av produktinformationens kvalitet
ska aterrapporteras.

Regleringsbrevet fér 2004 skiljer sig inte fran regleringsbrevet for 2003 i
nagot vasentligt.

Under Riksrevisionens granskning har féljande férandringar av regle-
ringsbrevet gjorts. Ar 2005 ska den operativa tillsynen uppga till 300 in-
spektioner, vilket motsvarar det tidigare malet. | regleringsbrevet fér 2006
anges att antalet inspektioner ska uppga till minst 350 stycken. Antalet ska
darefter 6ka stegvis for att 2008 uppga till 525. Huvuddelen av inspektioner-
na ska ske pa plats hos de inspekterade féretagen. | aterrapporteringskraven
ingar sedan 2005 att dven behovet av tillsynsvagledning ska redovisas. Enligt
2006 ars regleringsbrev ska dven Keml:s tillsynsverksamhet i samarbete
med andra nationella myndigheter och i samarbete pa EU-niva redovisas.

Instruktion

Tillsyn och tillsynsvigledning &r mycket centrala i Keml:s instruktion.” Keml
ar central férvaltningsmyndighet fér drenden om hilso- och miljérisker med
kemiska produkter och biotekniska organismer, i den man inte ndgon annan
myndighet har detta till uppgift. Olika ansvarsomraden inom tillsynen och
narliggande uppgifter utgér huvuddelen av instruktionen. Men sedan Sveriges
EU-intrade har verksamheten, via regleringsbreven, alltmer kommit att in-
riktas mot EU-arbete och internationellt samarbete. Statskontoret har ocksa
konstaterat en skillnad mellan regleringsbreven och Keml:s instruktion, dar
Keml:s roll forskjutits fran kontroll till padrivande och mer politiknara verk-
sambhet.” Ett arbete med att se 6ver Keml:s instruktion pagar sedan en tid
tillbaka inom Regeringskansliet.

Regeringens rapportering till riksdagen

| regeringens proposition Svenska miljémdl — ett gemensamt uppdrag® redo-
visar regeringen att miljékvalitetsmalet Giftfri miljé kommer att bli svart att
na. Liksom i regleringsbreven fér Keml framhalls EU-samarbetet och REACH
som betydelsefulla fér att na de olika delmalen. Tillsyn tas upp bland de &t-
garder som kan bidra till méjligheterna att nd malen. Keml har bland annat i
sin arsredovisning framfort att det finns brister hos hilften av féretagen.
Dessa brister tas inte upp av regeringen i nagon rapportering till riksdagen.
Under delmal 2 om information om farliga &mnen i varor bedéms att en
forstarkning av tillsynen dr nodvindig for att nd delmalet. Hur mycket eller
varfor framgar inte. Konsekvenser av 6kad tillsyn i termer av 6kade kostnader

*! SFS1988:525.
52 Statskontoret 2004:1 Oversyn av Kemikalieinspektionens verksamhet.
33 Prop. 2004/05:150.
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for staten och industrin tas upp, vinster i termer av minskade risker fér hilsa
och milj6 tas inte upp. Under delmal 4 tas utvecklad tillsyn upp som en at-
gard for att kontrollera att regelverket féljs och fér att ge underlag for en
uppféljning av delmalet enligt faststillda indikatorer och nyckeltal.

| budgetpropositionen® finns inte heller nagon rapportering om de
brister i produktinformationen som uppmarksammats vid hilften av Keml:s
inspektioner. Det finns inte heller nagon sarskild resultatskrivelse som tar
upp dessa brister.

2.3.2 Ldnsstyrelserna

| savil instruktion som regleringsbrev anges att ldnsstyrelserna ska verka for
att na miljékvalitetsmalen samt utveckla det regionala miljé- och uppfél;-
ningsarbetet.”® Detta ska avrapporteras arligen.

Enligt regleringsbrevet ar malet med verksamhetsomradet Tillsyn och
viigledning ett 6kat skydd for enskilda samt att varna om samhallet i 6vrigt
genom savil tillsyn som vigledande arbete.”® Enligt regleringsbrevet for ar
2004 ska detta aterrapporteras genom att de strategiska évervigandena fér
att uppna malet ska redovisas. Aven eventuella hinder och svarigheter att
uppna malet ska redovisas.

Lansstyrelsernas tillsyn éver naturmiljén, kulturhistoriskt virdefulla
miljéer, byggnader m.m. ska bidra till att na miljékvalitetsmalen, bevara
naturmiljon samt se till att miljéskador inte uppkommer. Viktiga insatser i
vig-ledande syfte och effekter av denna tillsyn ska redovisas. | denna redo-
visning specificeras inte tillsynsvagledning av kemiska produkter.

Under Riksrevisionens granskning har féljande férandringar av regle-
ringsbrevet gjorts. | regleringsbrevet fér 2006 framgar att det ar genom en
effektiv tillsynsvagledning som lansstyrelserna ska forbattra forutsattningar-
na for det operativa tillsynsarbetet hos kommunerna.

>* Prop. 2003/04:1, bet. 2003/04:FiU10, rskr. 2003/04:132.

5 Forordning (2002:864) med linsstyrelseinstruktion, regleringsbrev fér budgetéaret 2003 avseende
lansstyrelserna, regleringsbrev for budgetaret 2004 avseende lansstyrelserna.

> Regleringsbrev fér budgetar 2003 avseende lansstyrelserna, regleringsbrev for budgetaret 2004
avseende lansstyrelserna.
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2.4

2.4.1

2.4.2

Sammanfattning av krav och ansvar

Vilken tillsyn kréivs enligt mdl och regelverk?

Kemikalietillsynen ska sakerstalla syftet med MB: Hdllbar utveckling och mer
specifikt malet om en Gififri miljo. Tillsynen ska ske i nédvéandig utstrackning
for att kontrollera och se till att foretagen foljer lagen och rattar till brister.
Det ska ocksé finnas férutsittningar for foretag och myndigheter att félja
lagen. Foretagen ska fa information och radgivning i férebyggande syfte.
Myndigheterna ska avsitta resurser fér att méta behovet av tillsyn och ha
personal med tillracklig kompetens. For att den operativa tillsynen ska
fungera effektivt omfattar regelverket dven tillsynsvagledning mellan myn-
digheter. De tillsynsviagledande myndigheterna har ett ansvar for att ge stod
och rad till den operativa tillsynen (generellt och i specifika drenden) samt
att samordna, félja upp och utvirdera den operativa tillsynen.

Att det miljorattsliga omradet dr sa komplext och svaroverskadligt staller
héga krav pa de operativa tillsynsmyndigheterna, vilket ocksad medfér krav pa
tillsynsvagledning.

Hur dr ansvaret for att uppfylla kraven fordelat?

Tillsynen av tillverkare och importérer av kemiska produkter ingar i ett kom-
plext rittsomrade. Ett stort antal EG-direktiv 4r implementerade i svensk
lagstiftning. Omradet innefattar ocksa manga EU-férordningar, som giller
direkt i Sverige. Detaljstyrningen ar delegerad for att littare halla reglerna
uppdaterade. Det stiller héga krav pa foretag och tillsynsmyndigheter att
halla sig uppdaterade om vilka regler som giller.

Féretag som tillverkar eller importerar kemiska produkter ar skyldiga
att utreda och informera om egenskaper av betydelse fran bade hilso- och
miljosynpunkt. Fér att klara detta dr féretagen skyldiga att skaffa sig den
kunskap som behévs. Syftet dr att informera anvindare av produkterna sa
att de har majlighet att vidta atgarder for att minimera risker for halsa och
milj6. Foretagen &r skyldiga att anmala sin verksamhet och sina produkter
till Keml.

De kommunala tillsynsndmnderna och Keml har ett parallellt ansvar for
operativ tillsyn ver tillverkare och importérer av kemiska produkter. Om tva
myndigheter har operativt tillsynsansvar far de komma 6verens om hur an-
svaret ska fordelas. Nagon formell 6verenskommelse om hur ansvaret for
arbetet ska delas upp har dock inte gjorts.

Keml har det centrala ansvaret for tillsynsvigledning. Pa regional niva
ar ldnsstyrelserna ansvariga. Aven ansvaret fér tillsynsvigledningen &r
parallellt. Keml och ldnsstyrelserna ska enligt tillsynsférordningen aktivt
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verka fér samordning och samverkan vad giller informationsférsérjningen
inom ansvarsomradet.

Regeringen har, genom sin styrning via regleringsbrev, instruktion till
myndigheterna och genom att utfarda férordningar, ansvar fér att tillsynen
av importérer och tillverkare av kemiska produkter lever upp till malen och
regelverket.

Regeringen har i tillsynsférordningen slagit fast att ansvaret fér operativ
tillsyn &r parallellt och far delas upp av Keml och kommunerna sjilva. For-
ordningen anger dven det parallella ansvaret for tillsynsvagledningen.

Tidigare har regeringen i propositionen Miljobalk tydligt uttalat att det
fanns oklarheter i ansvarsférdelningen avseende kemikalietillsyn.*’
Regeringen foreslog att Keml bér ha fortsatt huvudansvar for tillsyn éver
tillverkare och importorer. Enligt regeringen borde kommunerna ta ett storre
ansvar for kemikaliekontrollen. Kommunerna borde som grundprincip utéva
all tillsyn 6ver aterforsiljare och yrkesmissiga anvindare. En klar ansvarsfor-
delning mellan central, regional och lokal niva borde géras. Detta fick inte
sin motsvarighet i tillsynsférordningen.

| samma proposition bedémde regeringen att det fanns skl att, nir
ytterligare erfarenheter gjorts, narmare se pa méjligheterna att fora éver
dven delar av tillsynen 6ver tillverkare, importérer och andra leverantérer
fran Keml till kommunerna. En bedémning av Kemikalieutredningen ar 2001
kom till motsatt slutsats, namligen att Keml, i syfte att astadkomma en
effektivare tillsyn, borde fa ensamt operativt tillsynsansvar for tillverkare
och importérer.*®

Regeringen har i avgiftsforordningen slagit fast reglerna fér nationella
kemikalieavgifter. Den statliga tillsynen av tillverkare och importérer av
kemiska produkter finansieras med kemikalieavgifter.

37 Prop. 1997/98:45.
3% SOU 2001:4 Kemikalieinspektionen — Oversyn av verksamhet, resurser och finansiering.
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3.1

3.1.1

Tillsynen i praktiken

| foljande kapitel beskrivs hur operativ tillsyn och tillsynsvéiigledning bedrivs i
praktiken. Kapitlet avslutas med en sammanfattning av iakttagelser avseende
den tillsyn som bedrivs och forutsittningarna for att bedriva tillsyn.

Operativ tillsyn

Kem!:s resurser for tillsyn

Keml:s verksamhet har undan fér undan utékats. Framférallt Sveriges
EU-intrade har inneburit att Keml:s verksamhet utdkats, exempelvis genom
arbetet med den nya kemikalielagstiftningen (REACH). Drygt halften av
Keml:s totala kostnader avser idag EU-relaterat arbete. Aven ansvaret fér
miljokvalitetsmalet Gififri miljé har tillkommit. Inspektionsverksamheten
har utékats med fler inspektérer (se tabell 7).

Tabell 1: Antal persondagar avsatta fér operativ tillsyn samt antal inspektioner

Ar?® Antal inspektorer® Persondagar Inspektioner
2002 11 inspektérer, varav drygt hilften 1643 200
arbetade deltid. 5 var erfarna och
6 nya inspektorer.
2003 16 inspektorer, varav 7 arbetade deltid.
10 var erfarna och 6 nya inspektérer. 1601 258

2004 16 inspektérer, varav 7 jobbade deltid. 1969 301
12 var erfarna och 4 nya inspektérer.

Kiilla: Keml

Nar Keml bildades ar 1986 finansierades verksamheten enbart med
avgifter. Fortfarande finansieras Keml till stor del via kemikalieavgifter, vilka
myndigheten dock inte sjilv far disponera.® Intdkterna fran avgifter gar in i
statsbudgeten och Keml far istdllet ett anslag som fér ar 2004 var 106,7
miljoner kronor. Kemikalieavgifterna motsvarade 56,7 miljoner kronor eller

%9 Riksrevisionens granskning stricker sig fram t.o.m. ar 2004. Ar 2005 anvindes 1 695 persondagar
fér operativ tillsyn. Det fanns 16 inspektérer, varav 8 jobbade deltid. 12 var att betrakta som
erfarna, 2 med medelerfarenhet och 2 nya inspektérer. Infér &r 2006 planeras fér 1 640
persondagar.

60 Inspektsrerna arbetar med bade operativ tillsyn och tillsynsvigledning. Antalet persondagar som
anvinds till tillsynsvigledning framgér av tabell tvd avsnitt 3.2.3. Enligt Keml tar det ett till tva &r
innan en nyanstilld inspektor arbetar med full kapacitet.

® Vissa myndigheter far sjilva disponera intakterna fran avgifter.
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3.1.2

34

drygt 53 procent av Keml:s totala anslag.®” | enlighet med avgiftsférordning-
en ska foretagens inbetalda avgifter anvandas for Keml:s tillsyn. Kostnaderna
for Keml:s tillsyn uppgick samma ar till 12,3 miljoner kronor, vilket motsvara-
de cirka 12 procent av Keml:s totala kostnader (106,7 miljoner kronor).** Den
faktiska kostnaden for tillsynen ar nagot hogre om vissa kringkostnader
raknas in. Riksrevisionen har inte granskat hur stor del av 6vriga kostnader
som kan bedémas ha en stark koppling till tillsynen.

Kem|:s Organisation

Keml har fyra avdelningar: Riskbedomning, Riskbegransning, Bekimpnings-
medel och biotekniska produkter samt Administration (se figur 2). Det ar
inom avdelningen f6r riskbegransning som tillsyn bedrivs. Avdelningen Risk-
begransning bestar ocksa av verksamheterna Begransningsregler, Miljomals-
arbetet, Produktregistret, Statistik och fldden samt Strategier och styrmedel.

Till avdelningens ansvarsomraden hér bland annat den operativa tillsyn-
en av tillverkare och importérer, tillsynsvagledning gentemot lokala och
regionala myndigheter, produktregistret, produktion av officiell statistik,
samordning och uppféljning av miljomalet Gififri miljé samt riskbegréans-
ningsaktiviteter nationellt, i EU och internationellt i vrigt. Vidare bidrar
avdelningen till att ta fram vigledande dokument till REACH.

Prioriterade omraden fér avdelningen for riskbegransning ar radsbe-
handlingen av REACH, interimsstrategin (den del som ror férberedelsear-
betet for REACH), inspektion och végledning, elektronisk anmalan till
produktregistret (s.k. e-anmalan) samt Keml:s strategiska mal och
kvalitetsledningsarbete.

62 Avgifterna har 6kat bland annat som en féljd av 6kade produktionsvolymer av kemiska produkter.
Keml:s bemyndigande att ta ut avgifter anges i kemikalieavgiftsférordningen. Kemikalieavgifter ska
enligt 2 § tas ut som arsavgift och produktavgift. En del av avgiften &r alltsa beroende av volymen.

% Keml:s arsredovisning 2004.
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Figur 2: Keml:s organisation
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3.1.3 Samarbete med andra myndigheter
Keml ar central tillsynsmyndighet for primarleverantérer av kemiska produk-
ter. Keml kontrollerar numera 4ven de punkter i sikerhetsdatabladen som
regleras i Arbetsmiljoverkets regelverk. Keml samverkar darfér operativt
med arbetsmiljcinspektorer. Dessa arbetsmiljorelaterade fragor gor att
Keml upptédcker annu fler brister an tidigare.

Keml och Arbetsmiljéverket har ibland gemensamma projekt. Bland
annat genomférdes under ar 2004/2005 ett gemensamt projekt dar dven
Raddningsverket deltog. | projektet granskades sikerhetsdatabladen for
avfettningsmedel ur ett anvindarperspektiv. Myndigheterna stillde krav pa
atgarder hos 29 av 30 inspekterade leverantorer av avfettningsmedel. Bristerna
gallde bland annat att information om personlig skyddsutrustning saknades.

Genom att de tre myndigheterna samverkade breddades och férdjupa-
des kraven pa information. Ett problem i vanliga fall ar att varje myndighet
bara granskar vissa delar av ett sidkerhetsdatablad. | de fall en av tillsyns-
myndigheterna bedomt att det kontrollerade avsnittet motsvarar kraven tar
ofta foretaget for givet att det positiva omdémet avser hela sékerhetsdata-
bladet. Tyvérr visar det sig ofta att sa inte ar fallet. Det finns med andra ord
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en risk att tillsynsmetodiken kan leda till att féretagen, utan att ha tillricklig
grund for detta, uppfattar det som att foretagets sakerhetsdatablad eller
t.o.m. féretagets verksamhet som helhet ar godkénd.

Det finns en grinsyta gentemot flera andra myndigheters tillsyn:

e Livsmedelsverket
o Likemedelsverket
e Jordbruksverket

e Arbetsmiljoverket
e Naturvardsverket

e Réaddningsverket

| de tre férsta fallen delas de kemiska @mnena upp mellan myndigheter-
na och varje grupp amnen berdérs av olika lagstiftning. | de tre senare fallen
handlar det om hur kemikalierna anvinds. Ett enskilt &mne kan bli féremal
for tillsyn av alla ovan nimnda myndigheter.

Keml deltar i ToFR-arbete. Under 2004 har ToFR arbetat med bland
annat uppféljning och utvardering av operativ tillsyn, tillsynsvigledning och
en enkit om tillsyn som skickats till landets alla kommuner.

Eftersom kemikalielagstiftningen inom EU i princip ar helt harmoniserad
finns ett antal samarbetsgrupper och liknande inom unionen dir Keml|
deltar.

Produktregister

Sedan 1978 finns ett nationellt produktregister till vilket féretagen &r skyldiga
att gora verksamhetsanmalningar och registrera sina produkter. Produktre-
gistret tjinar bland annat som underlag fér fakturering av kemikalieavgifter,
statistik, miljomalsarbete, tillsyn och forskning. Tillsynsverksamheten an-
vinder sig av produktregistret bland annat for att identifiera inspektionsob-
jekt och for att fa information om dessa infér en inspektion. Produktregistret
ar darmed av central betydelse for tillsynen men ocksa for att skapa 6éverblick
over kemikalieanvandningen i samhallet. De flesta EU-lander saknar ett
motsvarande register och har darmed inte samma 6verblick 6ver kemikalie-
floden i samhillet. De saknar darmed ocksa detta viktiga hjalpmedel for att
bedriva kemikalietillsyn.

Totalt finns det i produktregistret narmare 2 300 féretag som ar tillverka-
re eller importorer av kemikalier. Ungefir 10 procent av féretagen omsitts
pa ett ar. En del foretag byter namn, andra gar i konkurs och nya féretag
kommer till. Antalet kemiska produkter 6kar stadigt, liksom de kvantiteter
som anvands. Ar 1995 fanns cirka 57 ooo produkter och ar 2004 var antalet
uppe i cirka 69 ooo produkter. Hela 75 procent av de kemiska produkterna i
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Sverige ar tillverkade utomlands. Kvantiteterna som anvands har ocksa 6kat
kraftigt, fran 51 miljoner ton ar 1995 till 78 miljoner ton ar 2003.%

Regelverket for registret dr s& utformat att produktanmalan kan géras
upp till ett ar efter att en produkt satts ut pad marknaden.® Det innebir att
anvindarna kan nas av kemiska produkter som inte ir kinda av Keml. Om
foretagen inte har har tagit sitt ansvar kan viktig information till anvéndarna
saknas om exempelvis den skyddsutrustning som behdovs for att minska
risken fér manniskors hilsa och miljén. Tidsglappet mellan utsattning och
anmalan kan ocksa innebira att Keml, nir ny kunskap om dmnens farlighet
blir kéind, inte kan bedéma omfattningen av anvindningen av @mnet i landet
eller utéva kontroll av produkten vid en inspektion.

Det faktum att féretagen inte behéver anmala eller uppdatera sina upp-
gifter forrdn aret efter utsittandet av produkten pa marknaden paverkar dven
tillsynen. Nir inspektoérerna papekar att anméilan saknas fér en produkt kan
foretaget uppge att de pabérjat tillverkning av produkten under det senaste
aret. Det kan dven vara litt for féretagen att av misstag glémma att anmala
en produkt om det till exempel rér sig om en sasongsbetonad produkt dar
det kan ga lang tid mellan anvandandet av produkten och den tidpunkt nar
anmidlan ska goras.

Nuvarande féreskrifter for produktregistret upprattades ar 1992. De &r
enligt Keml féraldrade och behover arbetas om foér att anpassas till dagens
behov och férutsittningar. Keml har dock inte prioriterat en éversyn. Orsak-
en ar enligt Keml brist pa resurser, samt det faktum att Keml ser fordelar
med att samordna 6versynen av féreskrifterna med att regeringen ser 6ver
avgiftsférordningen (1998:942). Keml har patalat behovet av en 6versyn till
regeringen. Nagon sadan dversyn av avgiftsforordningen ar enligt uppgift till
Riksrevisionen inte planerad i Regeringskansliet.

Produktregistret disponerar nio arsarbetskrafter. Av dessa ar fyra kemist-
er. Om en produktanmalan till registret verkligen utmarker sig, exempelvis
genom produktens farliga sammansittning, kan det handa att personalen
uppmairksammar detta och vidtar atgirder, men enligt intervjuer inom Keml
ar det ovanligt. Orsaken kan vara att det krdvs en erfaren kemist for att se
sadana avvikelser. De kemister som arbetar pa produktregistret har enligt
Keml i allmianhet inte tillriackligt lang erfarenhet.

Uppgifter om sammansittningen saknas for cirka 4 ooo av de cirka
69 000 kemiska produkter som finns i registret. Foretagen har helt enkelt
inte skickat in nagra uppgifter till registret eller ocksa ar den information
som skickats in av foretaget obegriplig. | dessa fall skickar Keml ut ett brev
och sedan en paminnelse. Darefter blir drendet "vilande”, det vill siga Keml

& Sveriges officiella statistik fran produktregistret tabell 3, ar 2003.

& Féretagen ir skyldiga att anmaila eller uppdatera sina uppgifter senast den 28 februari
aret efter att produkten satts ut pd marknaden.
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foljer inte upp drendet langre dn sa. Keml har enligt egen uppgift inte resurs-
er att atgarda dessa drenden.

Ar 2005 anmildes 9 275 nya produkter till registret. Av dessa kvarstar
(januari 2006) 1 716 produkter som saknar korrekta uppgifter. Varje ar till-
kommer alltsa nya vilande drenden i samband med att ytterligare anmalning-
ar kommer in och maste tas om hand.

Andra problem med produktregistret dr att det i registret saknas foretag
som borde vara med samt att foretagen inte alltid anmaler alla sina produkt-
er. Aven produkter som finns i stora kvantiteter kan enligt Keml saknas. Fér
nagra ar sedan konstaterade Keml i ett projekt att 10 procent av de féretag
som hade skyldighet att anmaila sig (verksamhetsanmalan) inte hade gjort
det. | andra sammanhang har ytterligare féretag kunnat identifieras som inte
ar anmalda till produktregistret trots att de borde vara det. Keml skattar
mérkertalet till 10—20 procent.

Aven bekdmpningsmedel raknas som kemiska produkter. Féretagen och
produkterna i Keml:s bekimpningsmedelsregister borde alltsa finnas med
aven i produktregistret. Keml samkor dock inte produktregistret mot be-
kampningsmedelsregistret fér att kontrollera om alla som har anmilt sig till
det ena ocksa har anmailt sig till det andra. Produktregistret gér inte heller
regelbundet jimforelser med Bolagsverkets, Tullverkets eller SCB:s uppgifter
angaende vilka nya féretag som etablerats.

Alla inspektionsirenden sedan 1986 finns registrerade i Keml:s databas
STINA. Syftet &r att ge stod at det Iopande arbetet och underlatta en konse-
kvent handlaggning av inspektionsirenden. Keml har fatt pengar via miljo-
malsarbetet for att utveckla indikatorer som speglar miljokvalitetsmalet
Giftfri miljé. En av indikatorerna ska méata hur andelen felaktiga sakerhets-
datablad forandras 6ver tiden, nagot som alltsa har stor betydelse for att na
miljokvalitetsmalet Giftfri miljo. De extra resurserna anvinds for att utveckla
uppfoljningsdelen i STINA sa att det ska ga att ta fram underlag fér denna
indikator.

Inriktningen av Kem|:s inspektionsverksamhet

Keml ska genom sin operativa tillsyn se till att regelverket foljs. Den operati-
va tillsynen kan besta av dels inspektioner av tillverkare och importérer av
kemiska produkter, dels information till dessa. Keml arbetar bland annat
med informationsférmedling via myndighetens hemsida. Vidare skickar
Keml ut ett informationspaket till nystartade féretag som myndigheten far
kannedom om. Paketet behandlar regler inom kemikalieomradet, féretagets
skyldigheter m.m.

Nar Keml gér sina urval av féretag som ska bli féremal fér inspektion
kan Keml utgd ifran en viss bransch, en viss typ av produkt- eller produkt-
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grupp eller vissa dmnen (&r 2004 139 stycken). Aven inspektioner utifran tips
(76) samt regionala inspektioner (86) genomfors.

Besoks- och brevinspektioner

Keml:s inspektionsverksamhet utgérs av inspektionsbesék pa plats eller av
s.k. brevinspektion. Brevinspektion &r enligt Keml ett alternativ framfér allt
da inspektionen har en begrinsad omfattning, till exempel kontroll av en
specifik regel eller produktinformation fér enstaka produkter. Vid brevinspek-
tioner kontrolleras endast markningen och sakerhetsdatabladen. Vid beséks-
inspektioner sker en mer omfattande kontroll. Bland annat férs dven en dia-
log med féretaget angaende féretagets tillgang till kompetens inom kemi-
kalieomradet samt rutiner fér och organisation av arbetet med riskbegrans-
ning.

Vid brevinspektion begérs sikerhetsdatablad in fér ett urval av ett fore-
tags produkter och foéretaget far da sjalvt vilja ut vilka sdkerhetsdatablad det
ska skicka in till Keml. Till skillnad fran tidigare rutiner begéar Keml i dag in
sikerhetsdatablad dven fére en féranmild beséksinspektion. Syftet &r att
underlitta och effektivisera inspektionen, bland annat genom att kunna rad-
fraga kolleger eller annan expertis, exempelvis pa Arbetsmiljéverket, om sa
behovs. Inspektérerna kan ocksa anvianda produktregistret exempelvis for
att kontrollera uppgifterna om produkternas sammansittning.

Genom att kontrollera samstammigheten mellan sikerhetsdatabladen
och mirkningen kan Keml:s inspektérer fa en uppfattning om hur vil fére-
tagets system for egenkontroll fungerar. Dérfor arbetar Keml med ett urval
av kemiska produkter vid varje féretag. Aven om féretaget sjélvt viljer ut
dessa produkter anser Keml att ett sadant urval ar tillrickligt fér att bedéma
foretagets system for egenkontroll. Exempelvis kan 10 av foretagets 100
produkter kontrolleras. Om sikerhetsdatabladen fér dessa 10 utvalda pro-
dukter uppvisar brister tyder det pa att foretagets system fér egenkontroll
inte ar tillrackligt bra. Darmed behover Keml inte kontrollera fler av féretagets
kemiska produkter. | stéllet arbetar Keml vidare med de 10 utvalda produkt-
erna tills foretaget, till exempel genom att anstilla eller anlita ny kompetens,
byggt upp ett system fér egenkontroll som fungerar tillfredsstallande. Keml
anser att detta arbetssitt, att folja foretagen tills de byggt upp ett fungerande
system for egenkontrollen som sedan appliceras pa hela verksamheten, ar
ett effektivt sitt att arbeta med inspektionsverksamhet.

Inspektioner pa plats ska normalt féranmalas till kommunen. Enligt
Keml gérs detta i de flesta fall. Inspektion kan dven genomféras utan
féranmalan om det finns sarskilda skal, till exempel att foretaget kan
férmodas vidta atgarder for att forsvara eller oméjliggéra syftet med
inspektionen.
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Systemtillsyn och regionala inspektioner

Ett satt att utdva inspektion pa plats ar s.k. systemtillsyn dar féretagets
mojligheter till internkontroll inspekteras. Systeminspektioner riktar sig
fraimst mot foretag som arbetar med produkter som man inte direkt
forknippar med kemikalier, exempelvis tyger eller leksaker.*® Féretagen som
siljer dessa produkter associerar inte i férsta hand produkterna med kemi-
kalier. Inom ramen fér systemtillsynen kontrolleras bland annat foretagets
tillgang till kompetens inom kemikalieomradet och dess organisation av
kemikaliearbetet. Foretagen ska ocksa kunna redovisa vad deras leverantorer
vet om innehallet i produkterna och de ska kunna ange vilka metoder och
resurser som laggs pa att byta ut skadliga kemikalier enligt produktvalsprin-
cipen.

Keml arbetar dven med regionala inspektionsprojekt (RIO) dar ett urval
av eller samtliga féretag i en region blir fsremal for besoks- eller brevinspek-
tion. | RIO Skane som genomférdes ar 2004 gjordes ett urval av 8o av totalt
330 foretag. Foretagen tillhorde olika branscher och hade tillsammans
5 000 kemiska produkter. Ett urval av 550 produkter av dessa blev féremal
for inspektion. En slutsats fran denna inspektionsomgéng var att var sjitte
férpackningsmarkning hade brister. Det var bara 16 procent av foretagen
som klarade sig helt utan anmérkning, 35 procent fick papekande och 48
procent fick redovisningskrav.®’

Vanliga brister

Vanliga fel i sakerhetsdatabladen &r exempelvis att risk- och skyddsupp-
lysningar saknas eller &r felaktiga. Vidare kan texten vara obegriplig for
anvindarna for att den &r pa ett annat sprak eller daligt 6versatt till
svenska.®®

Vid var tionde inspektion (i 30 fall ar 2004) &r bristerna sa allvarliga att
Keml polisanmaler foretaget. Enligt Keml &r andelen brister relativt konstant
ar efter ar. Det har varken blivit bittre eller samre.

Ibland &r féretagen snabba med att atgiarda de brister Keml papekat,
ibland tar det langre tid. Det finns ett ekonomiskt incitament for foretagen
att ritta till bristerna. Keml kan, om inte féretaget hérsammar Keml:s krav
pa atgarder, forbjuda foretaget att silja sina produkter.

66 Lindberg, Anna-Karin (2004) Metoder i kommunal och regional tillsyn. En inventering. Rapport 5363.

&7 Papekande: Patalande av mindre brister som féretaget férutsatts atgirda. Kan komma att
kontrolleras vid ett senare tillfille. Redovisningskrav: Vid mer allvarliga brister stalls krav fran
Keml pd att foretaget ska redovisa hur de tanker rétta till felaktigheterna.

%8 Ofta anvinder foretagen endast datorprogram fér éversittningen, vilket leder till felaktigheter och
tolkningssvarigheter.

40 Mer kemikalier och bristande kontroll



3.1.9

Keml:s viktigaste killa for att identifiera inspektionsobjekt dr foretagens
egna anmdlningar till produktregistret. Darefter kommer tips fran kommuner
och konkurrenter. Det har dven hant att Keml letat efter nya foretag i
Tullverkets eller Bolagsverkets register.

Omfattningen av Kem|:s inspektionsverksamhet

Keml utférde ungefir 300 inspektioner ar 2004. Detta motsvarar regeringens
mal i regleringsbrevet for samma ar. Det totala antalet inspektioner har 6kat
kraftigt (30 procent mellan 1997 och 2004) med en nedgang kring ar 2000.
Nedgangen hingde samman med att Keml fick lov att avsitta resurser for
extra arbete till fljd av Sveriges EU-intride. Sverige hade da undantagsregler
pa kemikalieomradet som krivde sirskilda insatser fran Keml. Av inspek-
tionerna var ungefir 100 besoksinspektioner och 200 brevinspektioner ar
2004. Andelen brevinspektioner har 6kat fran 40 procent 1997 till 66 procent
ar 2004.

Med nuvarande omfattning av tillsynen dr det manga féretag som aldrig
nas av Keml:s inspektioner.

Riksrevisionen har latit Statisticon AB ta fram ett rakneexempel pa nuva-
rande sannolikhet for ett féretag att inte bli foremal fér inspektion. Diagram-
met (se figur 3) visar hur stor del av féretagen som inte blir féremal fér in-
spektion 6ver tiden. Sannolikheten ar da 87 procent att ett givet foretag inte
blir inspekterat via brev eller besok forsta aret. Efter fem ar har ungefar half-
ten av foretagen inte blivit inspekterade och efter tio ar har cirka en fjardedel
av foretagen annu inte blivit inspekterade.

Berakningarna tar inte hansyn till den omsittning av féretag som sker
varje ar (cirka 10 procent). Detta innebdr att sannolikheten att inte nas av
en inspektion ar hégre dn i exemplet eftersom manga foretag inte ar verk-
samma sa linge som fem ar.

Berdkningen baseras pé att varje féretag viljs med lika stor sannolikhet.
| praktiken utférs dock majoriteten av Keml:s inspektioner genom riktade ur-
val som baseras pa sarskilda insatser gentemot vissa delbranscher, produkt-
grupper eller utifran de tips som tas emot exempelvis fran konkurrerande
foretag. | praktiken &r det alltsa dnnu fler féretag som helt undgar att bli
féremal for inspektion. Keml uppger att stérre féretag med stora volymer
kontrolleras i hégre utstrackning dn mindre foretag. Samtidigt uppger saval
Keml som branschorganisationen Plast- & Kemiféretagen att okunskap och
brister i exempelvis sdkerhetsdatabladen generellt sett ar vanligare hos sméa
foretag.
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Figur 3: Manga féretag blir aldrig inspekterade av Keml
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Kéilla: Baserat pa berikningar utférda av Statisticon AB

Det finns 69 ooo kemiska produkter i produktregistret. Varje ar omsitts
cirka 10 procent av produkterna. Nya produkter tillkommer, gamla produkter
byter namn och vissa produkter tas bort ur féretagens sortiment. Keml
inspekterar ungefir 2 ooo produkter per ar. Vid de foretag som inspekteras
undersoker Keml oftast ett urval ur foretagets sortiment. Som ett rakne-
exempel kan ndamnas att en produkt i genomsnitt blir inspekterad av Keml
for forsta gangen efter 34 ar.® | realiteten dréjer det lingre eftersom Keml
utfor vissa inspektioner som riktas mot sarskilda produktgrupper som Keml
bedémer som problematiska.

Den strategi som Keml har valt for att méta det stora antalet produkter
innebar att Keml via s.k. systemtillsyn inspekterar féretag som har manga
produkter. Féretagen som Keml nar via systeminspektioner har produkter
som motsvarar mellan 10 och 50 procent av samtliga kemiska produkter.”
Genom att kontrollera ett urval av féretagens produkter har Keml inspekterat
om féretagens internkontroll fungerar. Keml har dock inte kontrollerat varje
enskild produkt.

6 Enligt berdkningar utforda av Statisticon AB. Berdkningen tar inte hinsyn till omsittning av foretag
eller produkter.

7 Riksrevisionens kommentar: Dessa produkter kan emellertid finnas hos flera tillverkare och
importérer som inte blivit féremal f6r ndgon inspektion.
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3.1.170 Uppfoljning av kommunernas operativa tillsyn

3.1.11

Det dr lansstyrelsernas och Keml:s uppgift att inom tillsynsvigledningen
félja upp kommunernas operativa tillsyn av kemiska produkter. Det finns
dock inte nagon heltdckande nationell uppféljning av kommunernas opera-
tiva tillsyn av tillverkare och importérer av kemiska produkter. Den enda
uppféljning som finns 4r nagra évergripande fragor om kemikalietillsyn i
ToFR:s tillsynsenkit till kommunerna, se nedan.

Kommunernas arbete med operativ tillsyn

Ett av manga tillsynsomraden

De kommunala tillsynsnamnderna har att prioritera mellan flera olika till-
synsomraden dar de kommunala milj6- och halsoskyddsinspektérerna
arbetar. Sveriges Kommuner och Landsting skattar att livsmedel och darefter
milj6farlig verksamhet dr de omraden inom vilka mest tillsyn utévas. Natur-
vardsverket har rapporterat att manga kommuner och ldnsstyrelser har
bristande resurser fér den operativa tillsynen p4 MB:s omrade.”

Sveriges Kommuner och Landsting har svart att skatta omfattningen
av kemikalietillsyn i allménhet eller tillsyn av kemiska produkter specifikt.
Det beror bland annat pa att tillsyn av kemiska produkter liksom &vrig
kemikalietillsyn bedrivs i samband med tillsyn av miljofarlig verksamhet.
Denna uppfattning delas dven av de kommuner som Riksrevisionen
intervjuat.

De flesta kommuner arbetar med tillsynsplaner. Trots tillsynsplanerna,
menar de kommuner som Riksrevisionen intervjuat, ar mycket av arbetet
handelsestyrt av akuta drenden sasom tillstand, anmalningar och klagomal.
Planerad verksamhet far da lov att prioriteras ldgre. Naturvardsverket konsta-
terade i en rapport ar 2002 att lansstyrelsernas och kommunernas tillsyn till
stor del &r handelse- och utifranstyrd, medan utrymmet fér egeninitierad och
malstyrd tillsyn ofta &r litet eller obefintligt.””

Omfattning och inriktning av kommunernas operativa tillsyn

Ar 2004 genomforde ToFR en enkit till alla operativa tillsynsmyndigheter
enligt MB. Enkéaten avsag tillsynsverksamheten ar 2003. Riksrevisionen har
tagit del av och bearbetat de fragor som avsag kommunernas kemikalietill-
syn. Bortfallet var 63 kommuner som inte besvarade enkiten. Enligt upp-
gifter fran Keml:s produktregister saknar cirka 30 kommuner importérer eller

' Naturvardsverket (2002) Forutscttningar for den operativa tillsynen enligt miljobalken. Rapport 5209.
72
Ibid.
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tillverkare av kemiska produkter. Det dr oklart om alla eller nagra av dessa
30 kommuner ingar i bortfallet.

| ToFR:s tillsynsenkat svarade 149 av landets kommuner att de genom-
forde tillsyn inom kemikalieomradet under ar 2003.”” Sammanlagt 78 kom-
muner uppgav att de inte utévade nagon kemikalietillsyn.”* Av de 149 kom-
muner som arbetade med operativ tillsyn inom kemikalieomradet var det,
enligt Riksrevisionens bedémning av kommunernas svar, cirka 93 kom-
muner som genomforde operativ tillsyn specifikt avseende kemiska
produkter.

Nér det giller perioden 2004—2006 angav 178 av landets kommuner
att de planerar att genomféra nagon form av kemikalietillsyn; 47 kommuner
angav att de inte planerar att genomféra nagon kemikalietillsyn under
samma period.

Riksrevisionen har inte kunnat se nagot geografiskt monster nar det
giller kommunernas insatser for kemikalietillsyn (se figur 4). Det kan
eventuellt férklaras av att 63 kommuner inte besvarat enkiten.

Riksrevisionens intervjuer med Keml och kommunerna visar att det i
praktiken har uppstatt en arbetsférdelning nar det giller operativ tillsyn av
kemiska produkter. Keml arbetar frimst med tillverkare och importérer.
Kommunerna arbetar fraimst med detaljistledet, dvs. férvaring och lagring av
kemikalier hos féretag och miarkning av kemiska produkter pa forsiljnings-
stallen.

Ett satt att genomfora inspektionerna ar att inspektérerna i forvag talar
om fér verksamhetsutdvarna att inspektion ar aktuell och vilka papper de
bor ha i ordning. | Hultsfreds kommun genomférdes ar 2003 ett projekt dér
foretagen i férvdg blev informerade om sina skyldigheter och vilka sanktioner
de riskerade om de inte foljde reglerna. Trots detta uppvisade 50 procent av
foretagen brister vid senare inspektion.”

| Riksrevisionens intervjuer har framkommit att vissa kommuner,
speciellt de mindre, om mgijligt vill undvika att besluta om miljésanktionsav-
gifter.’”® Det kanske bara finns ett fatal féretag i kommunen och darmed ar
man starkt beroende av de arbetstillfillen dessa féretag ger.

3 ToFR:s tillsynsenkit 2004.

74 63 kommuner har inte besvarat enkiten. Riksrevisionen kinner inte till huruvida gruppen
kommuner som valt att inte besvara enkiten innefattar det 30-tal kommuner dir det inte finns
nagra tillverkare eller importérer av kemiska produkter. Enkaten avsag kemikalietillsyn och inte
specifikt tillsyn av importdrer och tillverkare av kemiska produkter.

7> Hultsfreds kommun (2004) Redovisning av ett tillsynsprojekt géllande kemiska produkter i butiker i
Hultsfreds kommun 2003-2004.

7 Samstdmmiga uppgifter fran Riksrevisionens intervjuer med kommuner, Sveriges Kommuner och
Landsting och Keml.
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Figur 4: Kommunernas svar pa fragan om de arbetat med kemikalietillsyn ar 2003

Inget svar
Ja
Nej

Killa: Riksrevisionens bearbetning av ToFR:s enkt 2004

Avgifterna varierar

Kommunernas tillsynsavgifter varierar. Vissa tar ut en arlig avgift, andra tar
ut en arsavgift och en timavgift”’ vid brister som féranleder inspektions-
besék. Manga kommuner har inte sett till att fa full kostnadstickning med
avgifter for sin tillsyn. | en enkatundersékning genomférd av davarande

7 Enligt Sveriges Kommuner och Landsting varierar timavgiften mellan 400-800 kr ar 2004. Tidigare

undersdkning ar 2000 visade en variation i timavgifterna mellan 250-400 kr. Undersékningen
omfattar inte arsavgifter.
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Svenska Kommunférbundet konstaterades att kostnadstickningen for tillsyn
inom miljéskyddsomréadet under &r 2000 endast var 42 procent.”

Urval av féretag

Kommunerna far kinnedom om féretag som startat verksamhet med
kemiska produkter genom att féretag har tillstands- och anmalningsskyldig-
het avseende miljofarlig verksamhet hos lansstyrelsen eller kommunen
(uppgiften kan av lansstyrelsen delegeras till kommunen). Ett annat satt dr
att titta i tidningsannonser, leta pa natet, fa in tips eller knacka dorr. Keml:s
produktregister anvands inte av kommunerna fér att hitta inspektionsobjekt.
Nar en kommun har ett tillsynsdrende har den majlighet att anvanda sig av
produktregistret. Kommunerna kan i sddana fall jimfora sina tillsynsobjekt
med uppgifterna i produktregistret. Om en kommun exempelvis upptacker
en frimmande kemikalie i avloppsvattnet kan den vanda sig till Keml for att
fa reda pa vilka féretag i kommunen som anvander @mnet. Enligt Keml
utnyttjas denna mojlighet cirka tio ganger per ar.

Samverkan med andra myndigheter

Det &r svart, speciellt fér de sm& kommunerna, att utéva tillsyn och ha kom-
petens inom alla miljo- och hilsoskyddsomraden.”” Manga kommuner deltar
darfor i olika samverkansprojekt for att fa hjélp i kemikaliearbetet. Vanligt dr
projekt som samordnas av lansstyrelsen. Men samverkan mellan kommuner
blir ocksa alltmer vanlig. Kem| bedémer det som svart fér kommunerna att
ha den mycket specifika kompetens som krévs fér att utféra inspektion av
kemiska produkter hos tillverkare och importérer. Detta problem har dven
forts fram tidigare av Kemikalieutredningen.® Kommunens storlek bedéms
av Keml vara avgérande. Det finns exempel dar flera mindre kommuner gatt
samman i ett gemensamt miljokontor eller gemensamt kopt in miljojuridisk
kompetens.

De fyra kommuner Riksrevisionen har intervjuat vander sig till grann-
kommuner, lansstyrelser eller Keml nar de behéver hjilp. Lansstyrelsen
upplevs ha ont om tid och anvinds mer f6r rad och stéd i generella fragor
om kemiska produkter samt tillstdnd och miljéfarlig verksamhet. Keml anses
ha mer spetskompetens och anviands som en resursbank bland annat fér
klassificerings- och markningsfragor samt bekampningsmedel. Radgivnings-
materialet p4 myndighetens hemsida upplevs som mycket anvindbart. Over
huvud taget uppskattas Keml:s vagledningsarbete av de kommuner

78 Svenska Kommunforbundet (2000) Miljé- och hilsoskydd i kommunerna — En enkditundersskning
2000.

7 Samstdmmiga uppgifter fran Riksrevisionens intervjuer med kommuner, Sveriges Kommuner och
Landsting och Keml.

80 50U 2001:4 Kemikalieinspektionen — Oversyn av verksambhet, resurser och finansiering.
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Riksrevisionen har haft kontakt med. Kem| har egen erfarenhet av operativ
tillsyn och anses darmed ge relevant och bra hjilp.

Foretagens miljéarbete

Ett stort ansvar och den viktigaste delen av kontrollen av kemiska produkter
vilar, som beskrivits i kapitel 2, pa de foretag som tillverkar eller importerar
kemiska produkter. Keml, kommunerna och ldnsstyrelserna ger en sam-
staimmig bild av hur egenkontrollen fungerar: Den hinger generellt samman
med foretagens storlek. Sma foretag saknar ofta nédvindig kompetens. De
stora foretagen har egna experter anstillda och ar mer proaktiva i sitt miljo-
arbete. Risken fér daligt rykte i kombination med hotet om miljésanktions-
avgifter och atal ar faktorer som paverkar foretagen i ratt riktning. Bransch-
organisationen Plast- & Kemiféretagen instimmer i att manga féretag har
brister i sina sikerhetsdatablad. Organisationen arbetar aktivt for att hjalpa
sina medlemmar med att hoja kvaliteten pa informationen.
Kemikalieindustrin®' satsar arligen 865 miljoner kronor eller cirka
2 procent av sin omsittning pa investeringar och lI6pande kostnader fér
miljoskydd. ® Det kan jaimféras med industrin som helhet som ocksa har
utgifter fér miljoskydd pa cirka 2 procent av omsittningen.
Kemikalieindustrins I6pande kostnader fér miljéskydd har minskat
kontinuerligt mellan aren 2000 och 2004. | miljéskyddskostnaderna ingar
savil de kostnader som uppkommer inom féretaget fér exempelvis arbete
med miljdmirkning som det arbete féretagen anlitar konsulter for att utféra.
En europeisk jimforelse av kemisk industri och plast- och gummiindu-
stri® visar att svenska féretag inom dessa branscher har lagst miljéskydds-
kostnader.® De svenska féretagens kostnader pa cirka 2 procent av om-
sattningen kan jaimforas med kostnaderna i exempelvis Storbritannien
3 procent, Spanien 4 procent, Nederldnderna 7 procent, Finland 7 procent
och Osterrike 9 procent. | exempelvis Storbritannien och Osterrike dr kemisk
industri och plast- och gummiindustri den bransch som star for den storsta
delen av de totala miljsskyddskostnaderna inom industrin i respektive land.®

8 Enligt nomenklaturen Svensk naringsgrensindelning (SCB): SNI 24, Kemisk industri.
82 5ca (2004) Miljoskyddskostnader. Sveriges officiella statistik.
8 Enligt nomenklaturen Svensk naringsgrensindelning (SCB): SNI 24 och SNI 25.

8 |nformationen bygger pa en enkit som omfattas av Eurostats s.k. regulations och utférs pa
likvérdigt satt i medlemslidnderna.

8 Riksrevisionens kommentar: Jamférelser mellan olika branscher inom ett land eller jamférelser
mellan olika lander bér alltid géras med férsiktighet. Nér det giller undersékningen Industrins
miljoskyddskostnader kan dock nimnas att den omfattas av Eurostats s.k. regulations, vilket
innebir att foretagen 4r skyldiga att besvara enkiten. Detta medfor en hég svarsfrekvens. Vidare
har Eurostat genomfért kurser for dem som utfér undersékningen i de olika medlemslanderna, i
syfte att sikerstilla god kvalitet och jamférbarhet. Den svenska undersékningen utférs av SCB.
Osikerhetsmatt anges i relativa felmarginalen, RF, (2 x variationskoefficienten) i procent. Fér ovan
refererade data avseende kemikalieindustrin i Sverige ar RF 10-20 procent.
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Produktionsvolymerna inom kemisk industri i Sverige har 6kat kraftigt
under senare ar. Mellan aren 1995 och 2002 6kade produktionsvolymen
inom svensk industri som helhet med cirka 20 procent. Samma period
dkade kemisk industri sin produktionsvolym med 5o procent.®® Enligt SCB:s
industriproduktionsindex for perioden 1990—2003 var atervinningsindustrin
den enda bransch som 6kade sin produktion mer an kemisk industri.
Foradlingsviardena for kemisk industri har ocksa dkat mycket kraftigt fran
40 000 miljoner kronor &r 1999 till 60 0oo miljoner &r 2004, dvs. 50 procent
den senaste femarsperioden.?’” Exportvirdet fér Kemikalier och kemiska
produkter passerade ar 2001 exportvirdet fér Massa, papper och pappers-
varor. Ar 2005 var exportvirdet drygt 7 miljarder kronor medan motsvarande
virde fér Kemikalier och kemiska produkter var drygt 9 miljarder. Ungefar
hilften av virdet avsag da likemedel och lakemedelskemikalier.

3.2 Tillsynsvigledning

3.2.1  Keml:s resurser for tillsynsvigledning

De resurser Keml avsatter for tillsynsvigledning avseende kemiska produk-
ter har varierat under senare ar. Ibland kan den operativa tillsynen krava
sarskilda insatser och da prioriteras detta fore tillsynsvéagledning.

Tabell 2: Antal persondagar avsatta for tillsynsvigledning pa Keml

Ard® Persondagar Timmar

2002 55 440

2003 376 3008

2004 238 1904
Killa: Keml

3.2.2 Keml:s tillsynsvigledning
Keml:s tillsynsvagledning bestar till stérsta delen av att ge rad och stéd till
kommuner och lansstyrelser. Myndigheten anser att manga kommuner och
lansstyrelser har behov av att hoja sin kompetensniva. Darfér arbetar Keml

8 plast- och kemiféretagen (2003) Facts and figures, chemical and plastic industry in Sweden.
¥ scs (2005) Nationalrakenskaper 1999-2004. Tabell 12 Féradlingsvirde, fasta priser och
sysselsattning inom naringslivet, SNI 24.
8 Riksrevisionens granskning stricker sig fram t.o.m. ar 2004. Ar 2005 anvindes
228 persondagar/1 829 timmar for tillsynsvigledning. Infér &r 2006 planeras for
187 persondagar/1 496 timmar.
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mycket med insatser for att férbattra kompetensen, sérskilt inom lagstift-
ningsomradet.
Tillsynsvéagledningen bestar i huvudsak av féljande:

e Att genomféra en arlig 5-podngskurs i kemikalietillsyn med cirka
30 platser pd Umea universitet.

e Seminarier och konferenser fér linsstyrelser och kommuner. Syftet dr
bland annat att delge férandringar och nyheter i kemikalielagstiftningen.
Under ar 2004 har verksamheten natt cirka 300 dhérare.

e Informationsmaterial sdsom checklistor, Rdd & Tips och faktablad.
e \Webbsida med sarskild ingang for inspektorer.

e Medverkan eller samverkan i regionala projekt med lansstyrelser och
kommuner.

e Besvarande av fragor per telefon eller e-post.

e Genom regionala projekt (RIO) ges kommuner och lansstyrelser en
mojlighet att medverka vid Keml:s inspektioner.

e Om en lansstyrelse vill starta ett kemikalieprojekt kan Keml ordna ett
seminarium vid projektets bérjan. Lansstyrelsen kan dven fa hjilp med
checklistor och kontaktpersoner.

| tillsynsvigledningen ska dven uppféljning och utvirdering inga. Det
enda initiativet till nationell uppféljning som hittills har tagits &r Keml:s
overgripande fragor om kemikalietillsyn i ToFR:s tillsynsenkat till kommuner-
na.® Eftersom uppféljningen dr begrinsad saknas bland annat kunskap om i
vilken omfattning kommunerna bedriver operativ tillsyn av kemiska produk-
er. Kunskap saknas ocksa om férekomsten av lokala variationer i de tillsyns-
avgifter kommunerna tar ut av féretagen.

Keml &r enligt tillsynsférordningen dven skyldig att utvirdera kommu-
nernas operativa tillsyn. | dag gérs ingen samlad utvardering. Darmed
saknas kunskap bland annat om huruvida de bedémningar som gors av
kommunernas inspektorer ar likvardiga i olika delar av landet. Keml har gjort
bedémningen att det storsta behovet inom tillsynsvagledningen ar utbild-
ning och information fraimst inom lagstiftningsomradet. Darfér har Keml
valt att prioritera dessa verksamheter.

Léinsstyrelsernas resurser for tillsynsvéigledning

Lansstyrelsernas kostnader for tillsynsvigledning av kommunernas operativa
tillsynsarbete avseende kemiska produkter framgar inte av deras resultat-
redovisningar. Riksrevisionen har darfér ombett lansstyrelserna att géra en

8 ToFR:s tillsynsenkit 2004.
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skattning av antalet timmar de arbetat med tillsynsvigledning avseende
kemiska produkter. Denna skattning visar att lansstyrelserna ar 2004 arbeta-
de totalt cirka 1 640 timmar med tillsynsvagledning avseende kemiska pro-
dukter, vilket motsvarar nistan en arsarbetskraft eller nastan lika mycket
som Keml avsatter for tillsynsvigledning.

Tabell 3: Antal timmar lansstyrelserna arbetar med tillsynsvigledning

Ar Timmar
2002 1530
2003 1500
2004 1640

Kdlla: Riksrevisionens enkiit

Variationen mellan linen 4r stor. Som exempel kan nimnas att fem lans-
styrelser stod fér 70 procent av den samlade tiden som landets lansstyrelser
lade pa tillsynsvagledning avseende kemiska produkter under ar 2004.
Dessa lansstyrelser arbetade mellan 135 och 320 timmar med tillsynsvag-
ledning. Medelvérdet for 6vriga lansstyrelser var cirka 30 timmar, men dven
bland de ldnsstyrelser som inte arbetade sa mycket med tillsynsvagledning
var spridningen stor.

Omfattning och inriktning av ldnsstyrelsernas tillsynsvéigledning

| Riksrevisionens enkit uppgav alla lansstyrelser utom en att de genomfért
tillsynsvagledning avseende kommunernas tillsyn av kemiska produkter
under perioden 2002—2004. Den enda ldnsstyrelse som inte bedrivit nagon
tillsynsvagledning upplever att resurserna inte ricker till fér mer dn de in-
kommande drendena, exempelvis tillstandsprévning.

Ett av manga omraden for tillsynsvigledning

Inom miljébalksomradet konkurrerar tillsynsvagledningen avseende kemiska
produkter med annan tillsynsvéagledning. Fér manga lansstyrelser varierar
dirmed de insatser som gérs for tillsynsvigledningen avseende kemiska
produkter i praktiken fran ar till &r. Vissa ar genomfors tillsynsvégledning i
mycket begransad omfattning.

Manga ldnsstyrelser uppger att drendehantering prioriteras fére tillsyn i
den dagliga verksamheten. Enligt 7 § forvaltningslagen (1986:223) ska aren-
den handlaggas "sa enkelt, snabbt och billigt som mojligt utan att sikerhet-
en eftersitts”. Nagra motsvarande tydliga krav pa tillsynsvéagledningen finns
inte uttryckt i MB eller i annat regelverk. Dessutom kontrolleras efterlevnad-
en av forvaltningslagen av JO. Motsvarande kontroll enligt MB finns inte.
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Tillsynsviagledningens inriktning

Inriktningen av ldnsstyrelsernas tillsynsvagledning avseende kemiska pro-
dukter varierar. Generellt 4gnas dock uppféljning och utvirdering begrinsa-
de resurser samtidigt som flertalet lansstyrelser anger att de arbetar med
stéd och rad i specifika drenden.

Sett till antalet timmar bestar lansstyrelsernas tillsynsvigledning av
kemiska produkter till stérsta delen av samordning av kommunernas
operativa tillsyn. Detta beror pa att de fem lansstyrelser som arbetar flest
timmar per ar med tillsynsvéagledning i stor utstrackning arbetar med
samordningsprojekt. Ar 2004 arbetade 10 lansstyrelser Gver huvud taget inte
med samordning.

Om man i stillet tittar pa vilken aktivitet flest lansstyrelser dgnar sig at
ar det stéd och rad i specifika drenden foljt av generella stédinsatser och rad
(se figur 5). | Riksrevisionens enkit uppger 17 linsstyrelser att de gett rad
och stéd i specifika drenden under hela perioden 2002-2004.

Figur 5: Antal lansstyrelser som arbetar med olika former av tillsynsvégledning aren
2002-2004
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Kéilla: Riksrevisionens enkdt 2005

Nio lansstyrelser uppger att de har arbetat med generella stédinsatser
alla &r perioden 2002—2004. Sex lansstyrelser har arbetat med generella
stédinsatser under ett eller tva av aren. De flesta lansstyrelser arbetar med
allminna tillsynstréffar inom miljdomradet fér kommunerna. Vid sadana
traffar kan kemiska produkter ndgon gang vara ett tema. Pa flera hall i landet
finns ocksa sa kallad miljsamverkan dar lansstyrelserna och kommunerna
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samverkar pa miljé- och hilsoskyddsomradet. Aven hir kan ibland tillsyn av
kemiska produkter tas upp till diskussion.

Mer &n hilften av lansstyrelserna gér ingen utvdrdering och uppféljning
av kommunernas operativa tillsyn av kemiska produkter. Manga lansstyrel-
ser uppger att de aterkommande foljer upp och utvarderar kommunernas
hela tillsynsansvar enligt MB men att kemiska produkter far ett mycket
begriansat utrymme vid dessa insatser.

En genomgang av landets ldnsstyrelsers hemsidor i juni ar 2005 visade
att 15 av 21 lansstyrelser har allmin information om kemiska produkter pa
sina hemsidor. Tio av dessa har mer omfattande information om kemiska
produkter, lagstiftning, farosymboler, forslutning, férvaring, sikerhetsdata-
blad m.m.

Nira hilften av landets lansstyrelser producerade eget informations-
material till kommunerna avseende kemiska produkter under 2002—2004.
Visst informationsmaterial baseras pa underlag fran Keml som har anpassats
till regionala férhallanden. Annat material dr rapporter fran regionala tillsyns-
vagledningsprojekt.

Stodet till linsstyrelserna

Enligt Riksrevisionens enkit finns det personal som genomgatt Keml:s
5-poangskurs i kemikalietillsyn pa 14 av lansstyrelserna. Samtliga resterande
sju lansstyrelser anger att nagon i personalen har genomgatt hégskole-
utbildning inom kemi eller milj6- och hilsoskydd. Trots detta s6ker nastan
alla lansstyrelser rad och stéd for sin tillsynsvéagledning. De vinder sig da
till Keml och i vissa fall dven till en annan lansstyrelse. Halften vander sig
till nagon av de tva eller tre lansstyrelser som anses ha bast kompetens i
landet. Vidare anvinder linsstyrelserna sig av en gemensam e-postlista for
miljoomradet dit de kan skicka ut fragor och fa svar av ndgon som stétt pa
liknande problem. Fem lansstyrelser har sokt rad och stéd hos nagon annan
myndighet eller organisation.

Svara fragor fors vidare till Keml eftersom lansstyrelserna upplever att
Keml har bittre detaljkunskap. Lansstyrelserna sjalva uppskattar den hjalp
de far av Keml. Keml:s personal dr kompetent och ger alltid svar, uppger
lansstyrelserna. Keml:s hemsida upplevs bidra till att minska ldnsstyrelsens
egen arbetsinsats gentemot kommunerna. Vidare anser lansstyrelserna att
de far bra stéd fran Keml genom bland annat handlaggartriffar och jourverk-
samhet.

Problem med vigledningen

Nistan varannan liansstyrelse tycker att det delade ansvaret mellan Keml|
och lansstyrelserna ar ett problem. Det leder till otydlighet. Fyra lansstyrelser
anser att det dar inkonsekvent att de ska ha tillsynsvéagledning avseende
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3.3.2

kemiska produkter nir de inte har ansvar fér den operativa tillsynen av
dessa. Tre stycken patalar problemet med att halla uppe kompetensen pa
lansstyrelsen om det bara finns ett féretag som importerar eller tillverkar en
viss typ av kemiska produkter i lanet. Keml, ddremot, har alla sadana féretag
i landet och kan p4 sa satt uppritthalla kompetens inom omréadet. Fyra
lansstyrelser papekar att kommunerna vander sig direkt till Keml for att de
bland annat upplever att Keml| har mer erfarenhet av och kunskap om opera-
tiv tillsyn av kemiska produkter.

Drygt hilften av landets ldnsstyrelser skulle vilja tillhandahalla mer till-
synsvigledning dn vad de gér i dag men uppger att det dr en fraga om
resurser.

Sammanfattande iakttagelser om tillsynen

Foretagen
Keml finner brister som leder till krav pa dtgdrd vid hélften av de foretag som
blir inspekterade. Vid vissa inspektioner ar andelen féretag med brister dnnu
stérre. Nar Keml, Arbetsmiljoverket och Riddningsverket genomférde ett
gemensamt inspektionsprojekt uppvisade 29 av 30 féretag allvarliga brister.
Svenska foretag har laga miljoskyddskostnader i internationell jamforelse.
Trots att Sverige anses ha en jamférelsevis string lagstiftning pa kemikalie-
omradet sa har svenska tillverkare av kemikalier relativt laga miljéskydds-
kostnader jamfért med tillverkare i andra europeiska lander.

Kommunernas operativa tillsyn

Mdnga kommuner bedriver ingen tillsyn av kemiska produkter. Endast ett go-tal
kommuner har uppgett att de bedrev tillsyn riktad mot kemiska produkter ar
2003.% Denna tillsyn avsag sillan tillverkare och importérer utan riktades till
stor del mot férvaring och lagring av kemikalier hos féretag och miarkning av
kemiska produkter pa forsiljningsstillen.

Tillsynen av kemiska produkter har lag prioritet. Kommunerna har svart att
avsitta tid fér operativ tillsyn av kemiska produkter i konkurrens med drende-
hantering och 6vrig tillsyn inom miljébalksomradet.

% ToFR:s tillsynsenkit 2004.
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3.3.3 Keml:s operativa tillsyn

3.34
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Sannolikheten att bli foremal for inspektion dr ldg. Manga foretag och kemiska
produkter blir aldrig inspekterade. Sannolikheten for ett foretag att bli fore-
mal for en inspektion ar lag. Sannolikheten fér en produkt att bli féremal for
en inspektion ar annu lagre.

Brevinspektionerna har 6kat. Genom att utdka antalet inspektioner har
Keml natt det mal for verksamheten som regeringen stillt upp i reglerings-
brev. Mélet har uppnatts framfér allt genom en 6kning av antalet brevinspek-
tioner. Antalet inspektionsbesék har inte utokats.

Produktregistret har brister avseende omfattning, innehdll och aktualitet. Det
ar ett viktigt instrumentet for urval och uppgiftsinhamtning for tillsynsverk-
samheten.

Kemikalieavgifterna anvdnds till mer dn tillsyn. De avgifter som i dag tas ut
— néra 57 miljoner kronor ar 2004 — ska finansiera tillsynen. | praktiken an-
vinds en betydande del av avgifterna fér andra &ndamal: &r 2004 anvindes
drygt 12 miljoner kronor for tillsyn. Avstandet mellan avgiften och insatsen ar
betydande dven om vissa indirekta kostnader bér laggas till de drygt 12
miljoner som gar direkt till tillsyn.

Kem!:s tillsynsvigledning

Ingen samlad utviirdering av den operativa tillsynen. Keml &r enligt tillsynsfor-
ordningen skyldig att utvdrdera kommunernas operativa tillsyn. | dag gérs
ingen samlad utvardering. Darmed saknas kunskap bland annat om de
bedémningar som gérs av kommunernas inspektérer ar likvardiga i olika
delar av landet.

Brister i uppféljining av den operativa tillsynen. Keml &r enligt tillsynsfor-
ordningen dven skyldigt att félja upp kommunernas operativa tillsyn. Detta
sker endast i mycket begransad omfattning. Darmed saknas bland annat
information om i vilken omfattning operativ tillsyn avseende kemiska
produkter bedrivs i landet.

Léinsstyrelsernas tillsynsvégledning

Drygt hdilften av landets ldnsstyrelser gor varken ndgon uppféljning eller utvir-
dering. En handfull av landets lansstyrelser star for merparten av den till-
synsvagledning som bedrivs. Sammanlagt arbetar landets 21 ldnsstyrelser
mindre tid med tillsynsvigledning dn Keml gor.

Tillsynsviigledningen av kemiska produkter har ldg prioritet. Lansstyrelserna
finner det svart att avsatta tid for tillsynsviagledning av kemiska produkter i
konkurrens med drendehantering och 6vrig tillsyn inom miljébalksomradet.
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4.1.1

Langt mellan kraven och tillsynen i
praktiken

| detta avslutande kapitel jimfors de krav som stdlls utifrdn mdl och regelverk
med Riksrevisionens iakttagelser om hur tillsynen fungerar i praktiken.
Jamforelsen utgor grund for Riksrevisionens rekommendationer.

Riksrevisionens analys

Den revisionsfraga som stallts i granskningen ar om tillsynen avseende till-
verkare och importérer av kemiska produkter uppfyller de krav som stills
enligt lagstiftningen och miljskvalitetsmalet Giftfri miljé.

For att na upp till kraven enligt miljébalken och miljokvalitetsmalet
Giftfri miljo méaste riskerna med kemiska produkter minska. Ett stort ansvar
ligger hos de foretag som tillverkar och importerar kemiska produkter. Fore-
tagen ska bland annat se till att anvandarna far tillracklig information om
produkternas innehall och hur produkterna ska hanteras fér att minska
riskerna. Tillsynsmyndigheterna ska kontrollera och se till att féretagen
foljer lagen och rattar till eventuella brister sa att riskerna kan minska och
nuvarande och kommande generationer tillférsakras en halsosam och god
miljo.

Myndigheterna ska avsitta resurser fér att méta behovet av tillsyn och
ha personal med tillracklig kompetens. Tillsynen maste ha saval tillracklig
omfattning som kvalitet for att tillsynsmyndigheterna ska kunna kontrollera
och se till att féretagen rattar till brister.

Brister hos mdnga foretag

Hailften av de féretag som Keml inspekterar har brister som medfér att Keml
utfardar férelagganden om atgirder.®' Ofta brister féretagen i de sikerhets-
datablad som 4r nédvéndiga for att anvdndarna av kemiska produkter ska
kunna hantera produkterna pa ett sitt som minskar riskerna fér skador pa
manniskor och milj6. Vanliga fel i sidkerhetsdatabladen ar exempelvis att
risk- och skyddsupplysningar saknas eller r felaktiga. Vidare kan texten

vara obegriplig fér anvandarna for att den ar pa ett annat sprak eller daligt

' Andelen brister avser de regionala inspektionsomgangar som Keml gér. D4 inspekteras ofta alla
féretag i en region, vilket gér det troligt att denna andel brister &r generell dven for de féretag som
ej blir foremal for inspektion. Vid de riktade urval som Keml gér, exempelvis grundade pa tips, ar
ofta andelen brister dnnu hogre.
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dversatt till svenska.”? Det bidrar bland annat till att det varje ar anmals

2 000-3 000 arbetsskador dir ett kemiskt amne uppges ha orsakat skadan.
Korrekt information behévs dven for att 6ka méjligheterna att vilja bort
farliga produkter enligt produktvalsprincipen.”® Aven kemikaliebranschen har
uppmirksammat att bristande kvalitet i sikerhetsdatabladen &r ett problem
och bedrivit projekt fér att stadkomma férbittring.

Tillsynen ger resultat...

Tillsynsbesoken ger bra inblick i foretagens arbete med att minska riskerna
med kemiska produkter. Keml:s inspektorer slapper inte drendet forran
foretaget har rittat till bristerna och skaffat sig den kunskap som behévs fér
att leva upp till lagstiftningen. Andelen féretag som uppvisade brister var
mindre hos féretag som varit féremal fér tillsyn tidigare jamfért med féretag
som var nya i Keml:s tillsyn. Satillvida &r tillsynen effektiv och lever upp till
kravet i miljdbalken pa att tillsynen ska se till att foretagen astadkommer
rattelse.

...men rdcker inte till

Tillsynen har, enligt Riksrevisionen, otillrdcklig omfattning i relation till de
manga brister som behdver rittas till hos féretagen for att tillsynen ska
kunna sigas leva upp till de ambitioner som miljébalken och malet Gififri
miljé ger uttryck for.

En berikning av sannolikheten for ett foretag att bli féremal fér inspek-
tion visar att mer &@n hilften av féretagen som anmilt sin verksambhet till
Keml inte blir féremal fér nagon inspektion under en femarsperiod. Inspek-
tioner som har riktat sig till alla féretag inom en region har visat brister hos
hilften av foretagen. Det ar ddrmed troligt att aven méanga féretag som inte
blivit féremal for inspektion har brister. Dessutom finns det foretag, enligt
Keml:s bedémning 10—20 procent, som inte tagit sitt ansvar och anmilt sin
verksambhet till Keml. Utebliven verksamhetsanmilan visar att féretagen inte
kanner till eller av andra orsaker inte lever upp till sina skyldigheter. Det &r
darfor troligt att dessa féretag dven brister i sina andra skyldigheter, t.ex. att
lamna dndamalsenlig information till anvandarna.

Regeringen har i regleringsbrev satt upp som ett verksamhetsmal for
Keml att gora 300 inspektioner per ar. Keml har ut6kat antalet inspektioner

%2 Ofta anvinder foretagen endast datorprogram for dversittningen, vilket leder till felaktigheter och
tolkningssvarigheter.

) kap. 6 § MB uttrycker den s.k. produktvalsprincipen. Den kallas dven substitutionsprincipen.
Principen innebér en skyldighet att inte anvinda eller silja skadliga kemiska produkter (kemiska
amnen eller beredningar) om det finns mindre riskabla alternativ som r likvardiga fér andamalet.
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sa att Keml antalsmissigt nar malet, framfor allt genom en 6kning av antalet
brevinspektioner, dvs. inspektioner som innebar att féretaget inte beséks
utan kontaktas brevledes. Av totalt 300 inspektioner dr 200 brevinspektio-
ner. Keml bedémer sjilv att brevinspektioner dr mindre effektiva och djup-
gaende an tillsynsbesok.

Aven tillsynsvigledning bedrivs i fér liten omfattning. Viktig uppféljning
saknas, bland annat om hur manga inspektioner kommunerna utfér. Samlad
utvdrdering av tillsynen saknas helt. Det gor det svarare att bedoma behovet
av operativ tillsyn och tillsynsvigledning. En aterkoppling av tillsynens
resultat bor ligga till grund fér bedémningen av tillsynsbehovet.

Tillsynen syftar till att kontrollera och stédja féretagen i syfte att ratta till
eventuella brister. Med nuvarande omfattning och inriktning av tillsynen
aterstdr brister hos manga féretag, vilket kan leda till skador p4 ménniskor
och milj.

Kem| krdver inte in de uppgifter som behovs

Keml:s metoder for tillsyn och urval av foretag som ska inspekteras har ut-
vecklats och forbittrats under senare ar. Bland annat arbetar Keml med tips
som kommer in. Keml kommer ocksa att pabérja ett arbete med att vidare-
utveckla sina tillsynsmetoder under forsta kvartalet 2006.

Diremot har Keml i sin tillsyn inte i tillracklig utstrackning sett till att
foretagen fullgér sina skyldigheter enligt regelverket avseende verksamhets-
anmadlan och produktanmalan till produktregistret.

Som en foljd av att 10—20 procent av féretagen inte gér nagon verksam-
hetsanmalan till produktregistret kanner Keml inte till alla tillverkare och
importérer av kemiska produkter. Dessa blir alltsa inte féremal fér nagon
tillsyn. Eftersom produktregistret utgér administrativ grund for att ta ut
kemikalieavgifter blir effekten av uteblivna verksamhetsanmalningar ocksa
att dessa foretag undgar sin skyldighet att betala kemikalieavgifter. Konkur-
rensen snedvrids eftersom féretag som inte gor verksamhetsanmalan
undgar bade avgifter och tillsyn.

Keml kraver inte in tillrickliga uppgifter fran de féretag som gjort en
bristfallig produktanmailan. Darmed saknas tillrackliga uppgifter for cirka
4 000 av cirka 69 0oo produkter i registret. Trots att brister redan i fére-
tagets produktanmalan indikerar att féretaget inte fullgér sitt ansvar enligt
miljobalken [amnar Keml drendet vilande efter en paminnelse. Uppgifter om
en kemisk produkts sammanséttning ska ldmnas i produktanmalan. Dessa
uppgifter ingar till viss del dven i de sikerhetsdatablad som ska bifogas alla
kemiska produkter. Om féretagen inte kdnner till innehallet i sina produkter
kan de inte heller sammanstilla anvandbara sakerhetsdatablad och ge
anvidndarna information om nédvéndiga skyddsatgarder.
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Att Keml inte stiller strikta krav pa féretagen redan vid produktanmélan
kan undergrava forutsittningarna for att foretagen framdeles ska respektera
och leva upp till reglerna nar det géller exempelvis sakerhetsdatablad.

Keml:s féreskrifter ar utformade sa att anmailningar om produkterna kan
goras i efterhand, senast i februari aret efter att de satts ut pa marknaden
och bérjat anvindas — i virsta fall alltsa en eftersldpning pa mer an ett ar.
Detta innebdr att anvdndarna kan nas av kemiska produkter som inte &r
kdanda av Keml. Om féretagen inte har tagit sitt ansvar kan dessutom viktig
information till anvidndarna saknas om exempelvis skyddsutrustning som
behovs fér att minska risken fér méanniskors halsa och miljon. Nar ny
kunskap om @mnens farlighet blir tillganglig saknar Keml aktuellt underlag
for att bedosma omfattningen av anvindningen i landet eller for att utéva
kontroll av produkten.

Tillrcicklig tillsyn motverkas av parallellt ansvar

Keml och kommunerna har i princip ett parallellt operativt tillsynsansvar
avseende kemiska produkter.”*

Enligt tillsynsférordningen® far de myndigheter som har ansvar fér till-
synen sjilva bestimma arbetsférdelningen. Keml och kommunerna har dock
inte klarlagt eller formaliserat arbetsférdelningen dem emellan. | propositi-
onen Miljobalk uttalade regeringen tydligt att det fanns oklarheter i ansvars-
fordelningen avseende kemikalietillsyn.”® Regeringen foreslog, i proposition-
en, att Keml skulle ha fortsatt huvudansvar fér tillsyn ver tillverkare och
importérer samtidigt som kommunerna skulle ta ett stérre ansvar fér kemi-
kaliekontrollen. Som grundprincip skulle kommunerna utéva all tillsyn 6ver
aterforsiljare och yrkesmissiga anvindare. | samma proposition bedémde
regeringen att det fanns skal att, nar ytterligare erfarenheter gjorts, narmare
se pa mojligheterna att féra 6ver dven delar av tillsynen over tillverkare,
importérer och andra leverantérer fran Keml till kommunerna. | proposition-
en angav regeringen att en klar ansvarsférdelning mellan central, regional
och lokal niva borde géras. Detta gjordes dock inte i tillsynsférordningen.

Kemikalieutredningen bedémde ar 2001 att Keml, i syfte att dstadkomma
en mer effektiv tillsyn, borde fa hela ansvaret f6r operativ tillsyn for tillverkare
och importérer.”” Inte heller med anledning av dessa forslag vidtog regering-
en nagra atgarder for att klargéra ansvarsférdelningen.

%* Setterlid (2000) Offentlig tillsyn enligt miljobalken.

By § forsta stycket TiF med hanvisning tillbaka till 26 kap. 3 § MB (kommunerna). D andra stycket
Bilaga till TiF (Keml).

% Prop. 1997/98:45.

7 SOU 2001:4 Kemikalieinspektionen — Oversyn av verksambhet, resurser och finansiering.
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Ett parallellt ansvar giller dven for tillsynsvigledningen av den operativa
tillsynen av kemiska produkter. Bade Keml och lansstyrelserna dr har
ansvariga myndigheter, och nagon ansvarsférdelning dem emellan har inte
gjorts.

En tydlig fordelning av ansvaret fér den operativa tillsynen kan i sig leda
till att verksamhetsomradet for vilket tillsynsvagledning ska bedrivas blir
tydligt.

Savdl kommuner som ldnsstyrelser har andra, tydligare ansvarsomraden
som prioriteras framfor tillsynen av tillverkare och importérer av kemiska
produkter; det kan galla saval annan tillsyn som drendehantering.

Tillsynsmyndigheterna saknar alltsa tydligt avgransade ansvarsomraden,
resurserna dr begrinsade och det finns andra omraden som stiller tydligare
krav pa insatser frain myndigheterna i fraga. Dessa omstidndigheter medverkar
till att operativ tillsyn och tillsynsvigledning av kemiska produkter far for
liten omfattning.

Kemikalieavgifterna anvdnds till mer dn tillsyn

| enlighet med avgiftsférordningen ska féretagens inbetalda kemikalieav-
gifter anvandas fér Keml:s tillsyn. De kemikalieavgifter som i dag tas ut —
nara 57 miljoner kronor ar 2004 — ska finansiera tillsynen. | praktiken an-
vinds en betydande del av avgifterna for andra dndamal. Ar 2004 anvindes
drygt 12 miljoner kronor for tillsyn. Avstandet mellan avgiften och den
kostnadsniva som redovisas fér tillsynen ar betydande dven om vissa
indirekta kostnader bér laggas till de dryga 12 miljonerna.

Regeringen tillsatte &r 2005 en utredning fér att se dver statliga avgifter,
den s.k. Avgiftsutredningen. Det ingar dock inte specifikt i utredningens
direktiv att klargéra den problematik som namns har.®

Aven planerad utékning otillrcicklig
Regeringen har i regleringsbrevet fér Keml ar 2006 6kat malet fér antalet
inspektioner till 350 stycken, och huvuddelen av inspektionerna ska ske pa
plats. Regeringen har alltsa gjort bedémningen att antalet inspektioner varit
otillrackligt och att andelen inspektioner pa plats bér ka.

Riksrevisionens bedémning ar att tillsynen, dven med denna utokning
av inspektionsverksamheten, ar otillracklig utifrin de ambitioner som milj6-
balken och malet Gififri miljé ger uttryck for. Det faktum att mer &n hilften av
foretagen inte blir foremal fér en inspektion under en femarsperiod paverkas
i ratt riktning, men endast marginellt. Féljden kan vidare bli att kemikalieav-

%8 Oversyn av statliga avgifter dir. 2005:141, Fi 2005:11 Avgiftsutredningen.
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gifterna anvinds for tillsyn i stérre utstrackning. Detta ar ocksa en atgird i
ratt riktning, men med marginell effekt. Utékningen av antalet inspektioner
andrar inte heller pa det faktum att det inte har gjorts nagon samlad utvir-
dering av den tillsyn som bedrivs fér att bedéma det faktiska tillsynsbehovet.

Riksrevisionens rekommendationer
Riksrevisionens samlade bedémning &r att tillsynen av tillverkare och impor-
térer av kemiska produkter r otillracklig vad galler savil omfattning som
innehall. Bedémningen utgar fran de ambitioner som miljébalken och malet
Giftfri miljo ger uttryck fér. Resultaten av den operativa tillsyn som framfér
allt Keml bedrivit ger grundad anledning att anta att manga foretag, i vasent-
liga avseenden, brister i att ta sitt ansvar. Sannolikheten att aldrig bli féremal
for tillsyn dr hog. Manga brister som skulle kunnat avhjilpas med informa-
tion och rad riskerar ddrmed att aldrig riattas till. Det finns vidare anledning
att anta att tillsynen paverkas negativt av att Keml och kommunerna har
parallellt ansvar fér den operativa tillsynen och att Keml och landets lins-
styrelser har parallellt ansvar for tillsynsvigledningen till kommunerna.
Riksrevisionen anser att flera faktorer ar avgérande for att tillsynen av
tillverkare och importérer av kemiska produkter ska na upp till de krav som
stills enligt mal och regelverk. Lagstiftningen, inklusive ansvarsférdelning,
maste vara tydlig for féretag och myndigheter sa att det finns goda férutsatt-
ningar for regelefterlevnad. Myndigheterna maste formedla information som
underlittar féretagens tillimpning av regelverket. Féretagen maste i sin tur
ta sitt ansvar och félja regelverket. Regelefterlevnaden maste kontrolleras
och féljas upp via tillsyn. Tillsynen maste dimensioneras utifran de brister
som tillsynen konstaterat i foretagens regelefterlevnad. Riksrevisionen har
konstaterat att det finns brister i samtliga steg. Ansvaret fér namnda brister
ligger frimst hos regeringen, men dven hos Keml och landets lansstyrelser.
Mot denna bakgrund rekommenderar Riksrevisionen féljande.

Regeringen bér 6vervaga att

e vidta de atgirder som krivs for att forsikra sig om att tillsynen av kemiska
produkter har en omfattning och inriktning som svarar mot dagens
risksituation och de mal som uttryckts i miljokvalitetsmalet Giftfri miljo,
Enligt miljobalken ska tillsynen ske i nédvandig utstrackning for att
kontrollera och se till att féretagen foljer lagen och rattar till brister.
Nuvarande tillsyn har sett till att de foretag som inspekteras rattar till
sina brister, men sannolikheten att bli féremal for tillsyn &r lag och
manga foretag blir aldrig féremal for tillsyn. En sa stor andel av fére-
tagen uppvisar brister att nuvarande tillsyn inte kan sagas leva upp till
de krav som lagstiftningen och miljkvalitetsmalet stiller.
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ta initiativ till en 6versyn av fordelningen av ansvar for tillsyn av kemiska
produkter enligt miljobalken, dvs. ansvarsférdelningen mellan Keml och de
kommunala tillsynsnamnderna for operativ tillsyn samt mellan Keml och
lansstyrelserna fér tillsynsvigledning,

Den parallella ansvarsférdelningen bidrar till att tillsynen i dag &r otill-
racklig. Regeringen har dnnu inte vidtagit nédvindiga atgarder for att
klargéra ansvarsfordelningen, trots att regeringen sjalv i férarbetena till
miljébalken slog fast vikten av en tydlig ansvarsférdelning. Kommunerna
bedriver endast i mycket begrinsad utstrackning operativ tillsyn av till-
verkare och importérer av kemiska produkter. Manga kommuner bedriv-
er ingen sadan tillsyn alls.

precisera vilka krav som stills pa Keml och ldnsstyrelserna avseende
tillsynsviagledning, sarskilt uppfoljning och utvirdering av den operativa
tillsynen,

Tillsynsviagledning bedrivs i for liten omfattning. Viktig uppféljning
saknas, bl.a. om hur manga inspektioner kommunerna utfér. Samlad
utvardering av tillsynen saknas helt. Det g6r det svarare att bedoma
behovet

av tillsyn eller andra insatser. En aterkoppling av tillsynens resultat bor
ligga till grund for bedémningen av tillsynsbehovet.

se over systemet fér kemikalieavgifter.

| praktiken anvinds en betydande del av kemikalieavgifterna fér andra
andamal an tillsyn. | enlighet med avgiftsférordningen ska féretagens
inbetalda kemikalieavgifter anviandas fér Keml:s tillsyn.

Kem| bor 6verviga att

sikerstilla att alla tillverkare och importérer anmiler sin verksambhet till
Keml:s produktregister,

Produktregistret ar ett viktigt instrument fér tillsynen men omfattar i dag
inte alla tillverkare och importérer av kemiska produkter. Detta férsvarar
tillsynen och leder till att de uteblivna féretagen inte betalar kemikalieav-
gift. Underlag fér Keml:s arbete med att komplettera produktregistret
skulle kunna hamtas fran Bolagsverkets, Tullverkets eller SCB:s uppgifter
om vilka nya féretag som etablerats. Aven Keml:s eget bekimpningsme-
delsregister kan anvindas for detta syfte.

kriva in de uppgifter fran foretagen som behévs for tillsynen enligt
miljobalken,

Foretagen kan nu, utan att drabbas av vidare atgérder fran Keml:s
sida, utéver en paminnelse, bortse fran att lamna de uppgifter som
krdvs enligt foreskrifterna. Tydligare krav gentemot féretagen, redan
vid produktanmalan, kan framja féretagens fortsatta regelefterlevnad.
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¢ skaffa sig kinnedom om féretagens kemiska produkter tidigt och helst innan
produkten bérjar anvindas.
Detta kan dstadkommas genom att Keml dndrar sina féreskrifter
avseende féretagens anmilan av produkter till produktregistret.
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Bilaga 1: Enkat till [ansstyrelserna

Enkét om tillsynsvégledning

avseende kemiska produkter
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A
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Var vinlig fyll i foljande
kontaktuppgifter

Riksrevisionens diarienummer

31-2005-0271

Lansstyrelsen i

Namn

Befattning

Telefon
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1a. Bedrev linsstyrelsen tillsynsvéagledning avseende kommunernas tillsyn av kemiska
produkter under aren 2002-2004?

a. [] )a b. [] Nej c. [ Vetej

Om Ni svarat Nej eller Vet ej pad fraga 1a gd vidare till fraga 6.

1b. Ange hur lansstyrelsens arbete med tillsynsvigledning, avseende kommunernas tillsyn av
kemiska produkter, fordelades pa olika verksamheter under ar 2002, 2003 och 2004.

Ange ungefiirlig arbetsinsats i timmar. Om ingen tillsynsvigledning inom verksamheten bedrevs
ange virdet o (noll).

2002 2003 2004
a. Generella stédinsatser och rad,

exempelvis informationstraffar

b. Stéd och rad i specifika drenden

c. Samordning av kommunernas tillsyn

d. Utvérdering av kommunernas tillsyn

e. Uppfoljning av kommunernas tillsyn

f. Annat. Ange vad

2a. Hade nagon i personalen, som under 2004 arbetade med tillsynsvigledning avseende
kemiska produkter, gatt 5 podangskursen Kemikalietillsyn som anordnas av Umea
universitet i samarbete med Kemikalieinspektionen?

a. [] )a b. [] Nej c. [ Vetej

2b. Hade personalen, som under 2004 arbetade med tillsynsviagledning avseende kemiska
produkter, ndgon annan utbildning i tillsyn av kemiska produkter?

a. [] Ja b. [] Nej c. [ Vetej
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2c. Ange de verksamhetsrelevanta utbildningar som personalen, vilka under 2004
arbetade med tillsynsvigledning avseende kemiska produkter, har genomgétt.

3a. Producerade lansstyrelsen eget informationsmaterial till kommunerna avseende
kemiska produkter under 2002-2004?

a. [] )a b. [] Nej c. [ Vetej
Om Ni svarat Nej eller Vet ej pd fraga 3a gd vidare till fraga 4.

3b. Ange de informationsmaterial, avseende kemiska produkter, som lansstyrelsen
producerat under perioden 2002-2004.

a.

b.

C.

d.

e.

f.

g.

h.

i
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4a. Har lansstyrelsen samordnat nagot/nagra projekt avseende kommunernas tillsyn
av kemiska produkter under perioden 2002-2004?

a. [] Ja b. [] Nej c. [] Vetej

Om Ni svarat Nej eller Vet ej pd fraga 4a gd vidare till fraga 5.

4b. Ange vilket/vilka projekt som lansstyrelsen samordnade och vilka andra aktérer
som medverkade i projektet.

Projekt Medverkande aktorer
a. a
b b.
c c
d d.
e e.
f. f.
g g
h h

5a. Har lansstyrelsen sékt rad och stéd i sin tillsynsvéagledning avseende kemiska
produkter under perioden 2002-2004?

a. [] )a b. [] Nej c. [ Vetej

Om Ni svarat Nej eller Vet ej pd fraga 5a gd vidare till fraga 6.

5b. Vart vinde sig ldnsstyrelsen i de fall linsstyrelsen behévde rad och stéd i sin
tillsynsvagledning avseende kemiska produkter under perioden 2002-2004?

Flera alternativ kan fyllas i:

a. [ Kemikalieinspektionen

b. ] Annan lansstyrelse

Annat. Ange vart
c.
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6a. Ange antalet tillverkare/importérer av kemiska produkter dar verksamheten kraver
tillstand fran lansstyrelsen som fanns i linet aren 2002, 2003 och 2004.

Om inga tillverkare fanns ange virdet o (noll).

2002 2003 2004

Antal tillverkare

6b. Ange antalet inspektioner av tillstdndspliktiga tillverkare/importérer av kemiska
produkter som linsstyrelsen genomférde under aren 2002, 2003 och 2004.

Om inga inspektioner gjordes ange virdet o (noll).

2002 2003 2004

Antal inspektioner

6¢. Ingar kontroll av sakerhetsdatabladen vid lansstyrelsens inspektioner av
tillstandspliktiga tillverkare/importorer av kemiska produkter?

a. [ Ja b. [] Nej c. [] Vetej
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