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Forord

Sverige har dr 2020 varit medlem i Europeiska unionen i 25 4r. Effekterna av
medlemskapet har varit genomgripande, savil politiskt och ekonomiskt som
rittsligt. De sambhilleliga konsekvenserna har genom aren studerats ur flera
discipliners perspektiv och tickt EU:s olika politikomraden, institutionella
utveckling och funktionssitt, liksom Sveriges inflytande och stillning i unionen.

Sieps har under 4ret tagit fram ett antal publikationer kring politikomraden
och institutionella aspekter dir det i stor utstrickning saknades forskning.
Ny kunskap om effekterna av reglerna for utstationering av arbetstagare, om
utvecklingen inom politikomridena jordbruk, fiskeri och miljs, liksom hur
svensk forvaltning och domstolsvisende har utvecklats under EU-medlemskapet
har genererats.

Kontrollen av risker med farliga amnen ir en viktig del av miljopolitiken och
erbjuder samtidigt intressanta exempel pd hur stater blir mer europeiska i sitt
arbetssitt. Mats Engstrom, senior radgivare vid Sieps, undersoker i denna
rapport hur Sveriges kemikalickontroll har paverkats av EU-medlemskapet, och
hur svenska statliga aktdrer bidragit till regelutvecklingen inom unionen pé detta
omrade.

Rapporten ir ett resultat av ett samarbete mellan Sieps och Kemikalie-
inspektionen. Den bygger bland annat pi ett stort antal intervjuer med
nyckelpersoner, och har tagits fram enligt Sieps gingse publiceringsrutiner,
inklusive extern vetenskaplig granskning av manus. Forfattaren star sjilv for
innehill och slutsatser.

Rapporten ger en initierad bild av hur EU:s gemensamma politik etablerats
inom kemikaliecomradet och hur svenska politiker och tjanstemin varit drivande
akeorer for att fi denna till stdnd. Den ger virdefulla lirdomar om vad som krivs
for att man som ett litet medlemsland kan initiera och péaverka framvixten av ett
nytt stort politikomride. Rapporten visar betydelsen av att vara aktiv, palist och
uthallig om man vill nd framgang i EU.

Vi hoppas att rapporten kan bidra till 6kad kunskap bide om arbetet med
kontroll av kemikalier och om Sveriges EU-medlemskap i ett bredare perspektiv.
Det ir forhoppningsvis till nytta i det viktiga arbete som nu férestar med att
fortsitea utveckla Sveriges och EU:s kemikaliekontroll.

Géran von Sydow Per Angquist
Direkedr Sieps Generaldirektor Kemikalieinspektionen
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Om forfattaren

Mats Engstrom ir senior radgivare vid Sieps och knuten dll Institute for
European Environmental Policy (IEEP). Han har arbetat med Europafrigor
sedan 1989, bland annat som miljattaché i Bryssel, bitridande statssekreterare
pa Miljodepartementet och som journalist.
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Sammanfattning

Kemiska dmnen ir grundliggande for vart samhille. De ingdr i alla material
och varor, och ir insatsvaror for samtliga industribranscher. Men de kan ocksa
paverka minniskor och miljé negativt. Att begrinsa riskerna med kemikalier 4r
komplicerat. Det handlar om ménga tusen amnen dir kunskapsbehovet ir stort.
Ett enskilt land har darfor svart act pd egen hand utvirdera och reglera imnen

och produkter.

Sverige borjade tidigt med en politik for att minska risker med farliga kemikalier.
Ar 1973 inforde Sverige, som ett av de forsta linderna i virlden, en lag om hilso-
och miljéfarliga varor for att skirpa kontrollen av farliga imnen. Tva viktiga steg
var att 1985 stifta en lag om kemiska produkter och att 1986 skapa en sirskild
myndighet, Kemikalieinspektionen, f6r att bygga upp kompetens och kunna
genomfora de férindringar som behévdes. Motiven for de héga ambitionerna
var savil yttre miljo som arbetsmiljo och konsumentskydd. Svenska experter
spelade en framtridande roll inom OECD, dir mycket av det internationella

arbetet skedde.

EES-avtalet och senare EU-medlemskapet dndrade forutsittningarna. Hur har
Sveriges kemikaliekontroll paverkats? Det dr dmnet for denna rapport, som bide
analyserar det svenska EU-medlemskapets effekter pd det nationella arbetet,
och svensk paverkan inom EU. Fokus ligger p4 den statliga kemikaliepolitiken.
Texten bygger pd intervjuer med drygt 50 nyckelpersoner i Sverige och
utomlands, liksom pé skriftligt material.

Overlitelse av beslutsmakt for fri rorlighet och minskade risker

EU:s kemikaliepolitik har forindrats visentligt sedan Sverige blev medlem 1995.
Medlemsstaterna har éverlatit mer beslutsmake till EU, dels for att underlitta
handel pa den inre marknaden, dels for act forbittra skyddet av hilsa och miljo.
Ibland har det uppstitt konflikter mellan dessa mal.

Numera har EU en overgripande kemikalieférordning, Reach. EU har dven
utvecklat regler pd omriden som inte ryms inom Reach, exempelvis nya
forordningar om bekdmpningsmedel. Yeterligare exempel ir tydligare regler om
farliga amnen i ett antal produktdirektiv (elektronik, leksaker med mera) och
forindrad klassificering och mirkning utifrin det globala systemet GHS. En
europeisk kemikaliemyndighet, Echa, har inrittats. EU-domstolens paverkan
pa det nationella arbetet ir tydlig eftersom den har tolkat fordragen och EU:s
sekundirlagstiftning.
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Utvecklingen av den 6verstatliga kemikaliepolitiken har skett i en vixelverkan
mellan EU och medlemsstaterna. Sverige har varit mycket aktivt i dessa processer
och kunnat paverka utvecklingen pd visentliga punkter.

Samtidigtir detlangt till det svenska miljomalet om en giftfri miljs. De ambitioner
som fanns redan pa 1990-talet sivil i internationella havskonventioner som i
svenska policydokument har dnnu inte uppfyllts. Reach blev en kompromiss
efter hirt motstind frin kemiindustrin och stora EU-linder mot de ursprungliga
intentionerna.

Problemen har ocksd indrat karaktir. Forr dominerade industriutslipp och
héga koncentrationer av enstaka farliga kemikalier. Nu handlar riskhanteringen
ofta om ligre koncentrationer av minga komplexa blandningar av kemikalier,
som sprids diffust och som vi alla stindigt exponeras for via maten, vattnet och
inomhusmiljén.

Ett omfattande arbete pigir inom EU med att genomféra och utveckla
lagstiftningen. Europeiska kommissionen presenterade i oktober 2020 en
ny kemikaliestrategi som innebir skidrpningar av nuvarande regler och deras
tillimpning. Kemikaliefrigorna kommer att vara aktuella i svensk Europapolitik
dven under de kommande aren.

Medlemskapets effekter pi det nationella kemikalicarbetet

Overlatelse av beslutsmakt till EU ir en aspekt av det statsvetare ofta beskriver
som europeisering. En annan del dr hur det nationella arbetet paverkas.

Kemikaliekontrollen var en stridsfriga infor folkomrdstningen 1994. 1 dag ir
EU den naturliga arenan for mycket av kemikaliepolitiken och diskussionen om
att vara medlem eller ¢j har inte samma intensitet.

Regeringskansliet och dess myndigheter arbetar numera i stor utstrickning
via EU och med genomférande av europeisk lagstiftning. Foretag har tilltride
till den inre marknaden, behéver limna kunskapsunderlag om sina kemikalier
till EU-myndigheten Echa, och har dven tillging till mer information om de
dmnen som de hanterar. Ideella organisationer méste agera bade i Stockholm
och i Bryssel for att paverka beslut. Kommuner utévar en del av tillsynen éver
att EU-reglerna fljs, och stiller ibland krav vid upphandling som gir utéver de
obligatoriska gemensamma kraven.

Intridet i EU ledde enligt flera experter inte till ndgon signifikant forsvagning

av Sveriges kemikalickontroll, vilket var en stor friga i debatten infor
folkomrdstningen 1994. Snarare héjde bide EU och Sverige sina krav,

SIEPS 2020:9 Sverige, EU-medlemskapet och kontrollen av farliga kemikalier



10

dven om kritiker menar att utfasningen av sirskilt farliga dmnen gir allefor
laingsamt. Kunskapen om kemiska dmnen har okat genom bland annat
Reach-férordningen. I dag dr Reach och annan EU-lagstiftning grunden for
kemikaliekontrollen i Sverige. Det finns ocksa nationella bestimmelser for bland
annat tillstdindsprovning av enskilda anliggningar och registrering av innehéllet
i kemiska produketer.

Den formella nationella handlingsfriheten har begrinsats, redan genom EES-
avtalet och senare genom att EU:s totalharmoniserade lagstiftning omfattat en
storre del av kemikaliepolitiken. Det dr exempelvis synnerligen svirt att nationellt
totalféorbjuda dmnen som granskats och godkints for vissa anvindningar i
tillstindsprocessen inom Reach.

Fortfarande finns dock utrymme for nationella dtgirder. Reach och annan
EU-lagstiftning totalharmoniserar inte hela kemikaliekontrollen. Dessutom
har ekonomiska styrmedel blivit mer intressanta, bland annat dirfor act de i
princip inte kriver godkinnande pd EU-nivd. Foretag och offentlig sektor
kan vilja mindre farliga imnen utifrin de bedémningar som bland annat
Kemikalieinspektionen publicerar.

Det finns oklarheter om var de formella grinserna gir for nationellt agerande,
till exempel nir det giller krav pa utbyte av farliga mnen nir det finns sikrare
alternativ (substitutionsprincipen i miljobalken). Det ir méjligt atc EU-
domstolen i framtiden kommer att avgdra mél som klargdr férhallandet mellan
miljobalkens regler och till exempel Reach.

Handlingsfrihet handlar inte bara om de juridiska méjligheterna, utan ocksi
om hur langt ett relativt litet land kan gd i dagens integrerade virldsekonomi.
Inom ramen for denna studie har det inte gitt att finna ndgon stat utanfor
EU/EES som har en mer langtgiende kemikaliepolitik @n Sveriges. Det ir en
allmin uppfattning att EU:s kemikalielagstiftning trots brister dr den mest
ambitidsa globalt.

Hur den totala exponeringen for farliga imnen i Sverige utvecklats sedan 1995
ir svart att bedoma. Mitningar av innehallet i brostmjélk visar ate hare reglerade
imnen som PCB har minskat medan mindre kontrollerade imnen som PFAS
har 6kat. For bekimpningsmedel finns ett miljé- och hilsoindex som kan ge
viss vigledning. Det har legat ungefir still sedan 1995. De farligaste kemiska
bekimpningsmedlen har forbjudits, men den totala svenska anvindningen
dkade efter intridet i EU. Dessférinnan hade de minskat kraftigt.

Sveriges méjlighet att driva egna positioner i internationella processer som FN:s
kemikaliekonventioner ir mer begrinsade som EU-medlem 4n fére anslutningen.
Det finns ett informellt samarbete med Norge och Schweiz, som inte 4r bundna
av EU-fordragens bestimmelser i detta avseende och littare kan ligga fram egna
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forslag i de globala konventionerna liksom i styrelsen for FN:s miljéprogram.
A andra sidan viger EU:s rést tyngre i dessa forum in enskilda sma linders.

Flera intervjupersoner betonar att EU-regler for en inre marknad med nirmare
en halv miljard minniskor har stdrre effeke 4n nationella. EU-lagarna har d4nnu
storre inflytande genom att de paverkat stater i andra delar av virlden att inféra
liknande bestimmelser. Dessutom kan inte ett enskilt land som Sverige fi fram
sd mycket information om riskerna med farliga imnen som EU. Sett utifrin
detta perspektiv har EU-medlemskapet forbittrat méjligheterna till en ambitios
svensk kemikaliepolitik.

Varfor kan ett relativt litet land piaverka?

Europaforskare pekar pd att medlemsstater dir den nationella lagstiftningen
skaver mot EU:s regelverk girna vill fi hela unionen att anta nya regler som liknar
landets egna. Sidan “up-loading” ir tydlig i kemikaliekontrollen, dir Sverige
(liksom Finland och Osterrike) hade 6vergingsregler i anslutningsfordragen. EU
skulle se over sina regler pA omraden dir de nya medlemsstaterna hade hégre
krav. S skedde ocksa och efter paverkansarbete frin de tre linderna skirpte EU
i stor utstrickning sin lagstiftning si att den motsvarade ambitionsnivin hos de
nya medlemmarna.

Det fanns en tydlig svensk paverkan pa det nya systemet for EU:s
kemikaliekontroll, Reach-férordningen. Sverige har ocksd kunnat paverka EU
i andra sakfrigor. Det giller inte minst reglerna om bekimpningsmedel. Flera
svenska kemikalieprinciper, som substitutionsprincipen och tillverkarnas ansvar,
har fice fiste i EU:s ritesakeer. Regering och myndigheter har lirt sig att driva
juridiska processer inom EU som en del av detta arbete. I flertalet fall har EU-
domstolen gitc pd Sveriges linje, ibland med betydande principiella effekter.
Kommissionens forslag till ny kemikaliestrategi i oktober 2020 bir tydliga
svenska signum men gir ocksd lingre pa vissa punkter.

Genomgangen av Sveriges kemikaliearbete inom EU liksom tidigare forskning
om omréidet visar pd ett antal framgdingsfaktorer. Nigra av dem ir foljande:
Strategiskt tinkande, politisk vilja, kompetenta myndigheter, tydliga och
vil underbyggda stindpunkeer, tidig pdverkan, och skickliga tjinstemidn med
mandat. Andra fakcorer ir bra samarbete med andra medlemsstater med
goda personliga nitverk, langsiktighet, resurser till pddrivande EU-arbete och
svenskar pd ritt platser i EU:s institutioner. Vidare underlittar vetenskapligt stod
framsteg, liksom god EU-rittslig kompetens och formaga att agera bide inom
EU och globalt.

Analysen har identifierat en forbdttringspotential pa vissa omraden, som att inga

svenskar lingre har framtridande positioner i kommissionen pd detta omrade,
att olika departement och myndigheter inte alltid drar i samma rikening och att
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ambitionsnivén for pidrivande EU-arbete skiljer sig 4t. Bade frin industrihall och
fran miljohall framhalls att Sverige kan vara mer aktivt pa det niringspolitiska
omradet for héllbar kemi, i likhet med vad som sker pa klimatomridet.Vissa
intervjupersoner framfor oro for att Kemikalieinspektionen kan férlora lite av
sin “pionjirsanda” och betonar att myndighetsledningen behover prioritera det
strategiska padrivande arbetet dven fortsittningsvis.

Slutsatserna om paverkan i denna studie ligger nira det som Europaforskare
kommit fram till i andra Sieps-studier. Hir finns dock en starkare betoning
av det tidiga agendasittandet, redan innan kommissionen ligger fram forslag.
Kemikalierna ir ett exempel pd hur Sverige kunnat paverka genom att ta fram
underlag och bygga allianser tidigt.

Lirdomar for det svenska arbetet i EU

Kemikalieomridet ir ett tydligt exempel pd europeisering av statens arbetssitt.
Professorerna Bengt Jacobsson och Géran Sundstrom visade nyligen att den
svenska statsférvaltningen har blivit mer forvaltande under loppet av de 25 arens
medlemskap.' Kemikalierna ir ett undantag frin detta dir Sverige under i stort
sett hela perioden tagit initiativ och verkat fér en fortsatt utveckling av EU:s
regelverk och arbetssitt, parallellt med ett omfattande arbete med genomférandet
av EU-lagar. Det kan finnas skil att lira av denna generella ansats liksom av
framgangsfaktorerna for paverkan inom andra politikomraden.

Ett sddant inslag dr det langsiktiga och strategiska tinkande som legat bakom
flera initiativ pd kemikalicomridet. Det har funnits en tydlig politisk vilja och
ett mandat till departementstjinstemin och till Kemikalieinspektionen att
agera padrivande. Ofta har det handlat om att kunna identifiera och utnyttja
mbjlighetsfonster som dr Sppna under en begrinsad tid.

En nyckelfaktor idr att avsitta tillrickliga resurser och politiske kapital for
padrivande EU-arbete inom omraden dir Sverige vill se en forindring. Ofta tar
det tid. Kommissionens nya kemikaliestrategi i oktober 2020 bir tydliga avtryck
av svenska forslag som bérjade tas fram tio ar tidigare, och som sedan kontinuerligt
drivits och utvecklats fran svensk sida, dven nir det varit trégt i Bryssel.

Nyttan av tidig och bred forankring av de svenska positionerna ir en ytterligare
lirdom. Hir vittnar flera intervjupersoner om betydelsen av miljomalet Giftfri
miljo med etappmal fér vad som ska dstadkommas inom EU, som haft bred
forankring i riksdagen. En osikerhetsfaktor infor framtiden 4r hur det politiska
stddet i riksdagen kommer att se ut for en aktiv kemikalielinje i EU.

! Jacobsson & Sundstrém 2020.
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Rekryteringen av svenskar till nyckelpositioner i EU-institutionerna okade
mojligheterna att paverka kemikaliereglerna. Sieps har i tidigare studier lyft
fram vikten av strategiskt arbete med rekrytering, vilket dven i denna studie
framstdr som angeliget. Nationella experter har varit ett annat viktigt medel
for paverkan. Forutom att rekrytera sidana experter och fi in dem i frimst
kommissionen ir det ocksd viktigt att experttjinstgdring ses som en merit i
tjinsteminnens fortsatta karriir.

Kemikaliearbetet kan dven ge inspiration nir det giller de juridiska strider som
Sverige viljer att ta inom unionen, och hur framgingsrika sidana processer kan
flytta Europapolitiken framit. En ytterligare aspeke dr vikten av strategiske arbete
nir det giller kommittéer inom ramen for EU:s rittsakeer, dir mycket av de
konkreta insatserna gors.

Miljédebatten infér medlemskapet 1995 handlade till stor del om relationen
mellan nationell lagstiftning och den europeiska nivan. Sidana frigor kvarstir
men forindringar av produktionsménster och handel har inneburit att
forhallandet mellan den europeiska och globala nivdn vixer i betydelse, inte
minst pd kemikalicomradet. Dirmed blir samarbete med linder som Kina,
Indien och USA in viktigare.

Riskbedémningar skiljer sig ibland at mellan olika politikomriden (livsmedel,
kemikaliekontroll m.m.), trots att det giller samma kemiska #mnen.
Kommissionen foreslir i sin nya kemikaliestrategi en koordinering under
rubriken ”One substance, one assessment”. Det finns vissa farhdgor att detta kan
innebira en sinkt skyddsniv inom kemikaliepolitiken, vilket kan kriva sirskild
uppmirksamhet om Sverige vill undvika en sidan utveckling.

Betydelsen av EU-ordférandeskap framgir tydligt till exempel genom de
svenska insatserna 2001 for att flytta positioner framdt i den process som ledde
till Reach-lagen. Det kan ge inspiration till férberedelserna infér nista svenska
ordférandeskap 2023.
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1 Introduktion

Sverige har 2020 varit medlem i EU under 25 4r. Vilka effekter har det haft?
Vilka lirdomar gar att dra infér framtiden?

Det ir huvudfrigorna for det projekt vid Sieps som denna rapport dr en
del av. En forstudie identifierade behov av mer kunskap om miljsomridet.
Kemikalickontrollen fick stor uppmirksamhet under diskussionerna om
svenskt EU-medlemskap och ir ett intressant omride av EU-politiken fran flera
utgangspunkter. Dels dr kemikalier en vikdg del av miljgpolitiken dir stora
forindringar skett under medlemskapet, dels har tidigare studier visat att det ocksa
ir ett principiellt intressant omrade vad giller Sveriges forhallande till EU inklusive
mojligheterna till paverkan. Det finns darfor skil att sirskilt analysera arbetet med
kontroll av kemikalier inom ramen for Sieps 6vergripande projekt. Fokus dr pa
politiske styrda insatser for att minska risker med farliga imnen, inte pa den viktiga
roll som kemikalier spelar f6r niringsliv och vilfird, eller andra aspekeer.

Amnet har behandlats i tidigare forskning. Hur svensk miljoritt har utvecklats
under EU-medlemskapet tas upp i en analys frin Sieps, och dir ingir
kemikalielagstiftningen kortfattat.> Christina Rudén har analyserat ett antal EU-
frigor i sin forskning om regulatorisk toxikologi.> Charlotta Zetterberg behandlar
rittsutvecklingen inom EU i perspektivet giftfri miljo i en rapport 2014 och har
dven publicerat andra analyser med biring pa det aktuella dmnet, inklusive om
EU:s sd kallade miljogaranti.* Annika Nilsson har bland annat skrivit om EU:s
kemikalieforordning Reach i relation till hallbar kemikalichantering.s Mikael
Karlsson har publicerat ett flertal artiklar om olika aspekter av relationen mellan
svensk kemikaliekontroll och EU.¢ Kapitel 5 ger fler exempel pé tidigare forskning
och publikationer, s&vil i Sverige som i andra linder.

Denna rapport syftar till att ge en 6versikt av hela perioden och samtidigt lyfta
fram nagra specifika aspekter som inte tidigare behandlats utférligt vad giller
kemikalicomradet, frimst hur en medlemsstat kan piverka den gemensamma
EU-politiken. Huvudfrigan ir liksom i évriga studier inom Sieps-projektet
Hur har EU-medlemskapet piverkat Sverige? Dir ingar bide effekter i Sverige
och hur det svenska arbetssittet i EU har sett ut. I denna rapport gors ocksa
ett forsok att besvara den svéra frigan hur arbetet med kontroll av kemikalier

Darps 2019.

Rudén & Hansson 2006, Rudén & Hansson 2010.
Zetterberg 2007, 2014.

Ebbesson & Langlet 2010, s. 79-122.

Karlsson 2006, 2010.

V)

Sverige, EU-medlemskapet och kontrollen av farliga kemikalier SIEPS 2020:9



skulle ha sett ut om Sverige hade forblivit utanfér EU, respektive utanfér bide
EU och EES-avtalet.”

En av mélsittningarna med det dvergripande projekt som Sieps bedriver ir att
analysera hur och varfér Sverige har kunnat pdverka EU-politiken. Eftersom
kemikalieomradet i tidigare forskning har beskrivits som ett omride dir Sverige
har haft inflytande dgnas ett sirskilt kapitel av denna rapport &t denna fraga.

En teoretisk utgngpunkt ir begreppet europeisering, som ofta anvinds inom
Europaforskningen. Denna studie rymmer inte ndgot djupare test av sidana
teorier, men anvinder europeisering som en vigledande ram for att dra slutsatser.

Det rér sig dels om en gradvis dverforing av beslut till europeisk nivé, dels om hur
medlemsstaterna sjilva, inklusive deras forvaltningar, vivs in i den europeiska
forvaltningen genom medlemskapet. Detta pdpekar Géran von Sydow och Anna
Wetter i antologin Statsforvaltningen efter 20 dr i EU. De beskriver styrinstrument
som EU har for atc piverka den nationella nivin: lagstiftning, EU:s egna
myndigheter, beslut om policy och i enskilda drenden, samt domstolens roll.
Informella processer och nitverk pd EU-niv4 har ocksa betydelse.®

Europeisering ir en émsesidig process dir medlemsstaterna ocksd agerar for att
forindra EU. Statsvetaren Tanja Borzel skriver med exempel fran miljsomridet
att medlemsstaterna har en aktiv roll: "Member states are not merely passive
receivers of European demands for domestic change. They may proactively
shape European policies, institutions, and processes”.” Kemikalierna ir ett tydligt
exempel pé detta, som vi kommer att se i foljande kapitel.

Tanja Borzel pekar dven pa att medlemsstater dir den nationella lagstiftningen
skaver mot EU:s regelverk girna vill fi hela unionen att anta nya regler som liknar
landets egna. Sidan “up-loading” ir tydlig i kemikaliekontrollen, dir Sverige
(liksom Finland och Osterrike) hade overgangsregler i anslutningsfordragen.
EU skulle se 6ver sina regler pA omrdden dir de nya medlemsstaterna hade
hégre krav. S3 skedde ocksd och efter piverkansarbete frin de tre linderna
skirpte EU i stor utstrickning sin lagstiftning. Direfter f6ljde ett initiativ 1998
for att forbitera hela kemikaliesystemet inom EU som ledde fram till Reach-
forordningen.

Forfattaren vill tacka alla som bidragit med underlag till denna rapport, inte minst de
intervjupersoner som stillt upp med tid och kunskap. Synpunkter frin tvd externa vetenskapliga
granskare har varit till stor nytta i arbetet. Ett sirskilt tack till projektledaren pa Sieps, Eléonore
Dupis Hellstrom och till kontaktpersonerna pd Kemikalieinspektionen, Petra Ekblom och Johanna
Lotbom, samt till Patricia Wadensjé och Gustaf Olsson som varit redaktdrer for rapporten pa Sieps.
8 Statskontoret 2016.

9 Borzel i Graziano & Vink (red) 2007, s. 237.
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I foljande kapitel behandlas tre aspekter av europeisering utifrin bland annat
ovanstiende definitioner. Kapitel 3 beskriver hur medlemsstaterna dverfors
beslutsmakt till den europeiska nivin. Effekter av EU-medlemskapet pi det
nationella arbetet i Sverige ir imnen for kapitel 4. Skil tll att Sverige kunnat
paverka EU:s kemikaliepolitik behandlas i kapitel 5, bland annat utifrin Tanja
Borzels syn pad medlemsstaternas aktiva paverkan. Slutligen fors ett avslutande
resonemang om europeisering pd kemikalicomradet i delar av kapitel 6.

For denna studie har en blandning av metoder anvints: litteraturgenomgéng,
desk-top-research samt semistrukturerade intervjuer med mer in 50
nyckelpersoner i och utanfér Sverige. Det dr svart att hitta kvantitativa data
om hur den sammanlagda exponeringen for farliga imnen utvecklats i Sverige
sedan 1995. Kvalitativa beddmningar spelar dirfor en avgorande roll i analysen.
Intervjupersoner har valts for att dels ge en bild utifrin svenska erfarenheter
och dels for ate fA omvirldens syn pa Sveriges agerande. Drygt tio utlindska
nyckelpersoner med ling erfarenhet har gett sin bild. Dirmed motverkas
risken for snedvridning av synen pé det svenska agerandet, som annars kan bli
fallet i underskningar med enbart svenska intervjupersoner. En lista 6ver de
intervjuade personerna finns i killfdrteckningen, tillsammans med frigor som
stilles i flertalet av samtalen.

Vissa avgriansningar har gjorts. EU har regler f6r kemiska dmnen, blandningar,
bekimpningsmedel, godselmedel, likemedel, kosmetika och livsmedel, liksom
for en ling rad varor som kan innehalla farliga imnen. Denna studie behandlar
inte i nigon storre utstrickning likemedel och livsmedel, dels dirfor act de inte
traditionellt brukar anses omfattas av kemikaliepolitiken, dels av utrymmesskil.
Manga av kemikaliebestimmelserna har betydelse foér arbetsmiljon, men
rapporten beskriver inte specifika arbetsmiljéregler eller institutioner.

Fokus ligger pd den statliga kemikaliepolitiken. EU-medlemskapet har haft
effekter pd svenska foretag, konsumenter, kommuner och ideella organisationer,
som endast kan behandlas kortfattat hir. Nir vi i det f6ljande talar om ”Sverige”
avses alltsd i huvudsak staten.

Rapportens strukeur ir foljande. Efter denna inledning féljer ett kapitel om
bakgrunden fram till att Sverige blev medlem av Europeiska unionen 1 januari
1995."" Direfter foljer det tredje kapitlet, som beskriver utvecklingen av EU:s
kemikaliepolitik sedan 1995 och den roll som Sverige spelat. Eftersom det i
stor utstrickning handlar om en vixelverkan mellan nationell och europeisk

!0 Forfattaren var sjilv anstilld i Regeringskansliet 1988-2001 och deltog i nigra av de tidiga
policyprocesser som beskrivs i denna rapport. I dessa fall har sirskild omsorg lagts vid att
kontrollera uppgifter mot flera oberoende killor och mot tidigare vetenskapliga publikationer
om de aktuella processerna.

1T denna rapport anvinds genomgéende begreppet "EU” fér lisvinlighetens skull, dven i de fall
d&d "EG” skulle vara formellt korreke.
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niva behandlas utvecklingen inom EU och Sveriges agerande dir parallellt. Det
fjirde kapitlet handlar om effekterna av medlemskapet pd den nationella svenska
politiken. Férklaringar till att Sverige har kunnat paverka EU nir det giller
kemikalierisker dr dmnet for kapitel fem. Det avslutande kapitlet tar upp vad
som kunde ha blivit utvecklingen om Sverige hade statt utanfér EU. Kapitlet
innehaller dven slutsatser av tidigare avsnitt, och nigra méjliga lirdomar for det
framtida EU-arbetet, bdde for miljéfrigor och for Sveriges roll mer generellt.
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2 Bakgrund

2.1 Kemikaliefragornas karaktar

Kemiska dmnen ir byggstenar i alla material och anvinds for att behandla varor
(ge olika funktioner). Kemiindustrin paverkar alla andra industribranscher. Att
begrinsa riskerna med kemikalier ir komplicerat. Det handlar om ménga tusen
dmnen dir kunskapsbehovet ir stort.” Testdata saknas i stor utstrickning vad
giller farliga egenskaper, samtidigt som det skett en explosiv utveckling av den
globala produktionen av kemikalier, och en utveckling av vetenskapen framfor
allt nir det giller miljofarliga egenskaper. Detta gor att riskbedémare och
myndigheter ofta hamnar pa efterkilken.

Ett enskilt land har dédrfor svire ate pd egen hand utvirdera och reglera
imnen och produkter. Redan 1984 beskrev en statlig utredning med namnet
Kemikommissionen utmaningen:

Det ir angeliget att ett systematiserat prioriterings- och utvirderingsarbete
kommer dill stand [...] P4 grund av sma laboratorieresurser samt begrinsade
personella och ekonomiska resurser kan emellertid inte Sverige ensamt bygga upp
ett utvirderingssystem som kriver lingtgiende testning. Det ir dirfor angeliget
att Sverige — liksom hittills — akeivt deltar i det internationella samarbetet inom
omradet. Av speciell vike dr det arbete som beskrivs inom ramen fér OECD."

Vissa negativa effekter av kemikalier 4r svara att dokumentera, jimfort med
till exempel forsurning eller mnen som bryter ned ozonskiktet. Det finns
exempelvis en rad orsaker till cancer och att sikert avgdra hur stor del som ett
visst kemiskt amne svarar for pa samhillsnivé ir sillan mojligt. Darfor behover
regleringen av kemikalier vara forebyggande och baseras pa riskbedémningar som
utgdr frin egenskaper hos imnena och skadliga effekter i laboratorieexperiment.
Ofta dr spridningen diffus via varor och avfall, till skillnad fran féroreningar frin
punktkillor som skorstenar.

Sverige dr ett relativt litet producentland av kemikalier vilket skiljer
politikomradet fran exempelvis frigor kring skog eller motorfordon. De flesta

12 »

Uppskattningsvis finns det 40 000 till 60 000 kommersiellt tillgingliga kemiska dmnen i
virlden. Inom EU ir féretag skyldiga enligt lag att rapportera in information om kemiska
dmnen som de tillverkar eller importerar i volymer Gver 1 ton per ar. Rapporteringen gors till
den europeiska kemikaliemyndigheten Echa. Efter den senaste registreringsomgangen 2018 finns
nu information om cirka 22 500 unika kemiska dmnen registrerade.” (Kemikalieinspektionen,
2020). Se dven United Nations Environment Programme & International Council of Chemical
Associations (2019) Knowledge Management and Information Sharing for the Sound Management
of Industrial Chemicals.

3 SOU 1984:77, 5.165.
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kemiska produkter som anvinds i Sverige ir importerade. Samma sak giller
ménga varor som kan innehilla farliga dmnen. Det dr dirfor omdjlige att
motverka riskerna enbart med nationella dtgirder.

Kopplingen mellan miljo, arbetsmiljé och andra hilsoaspekter ir stark eftersom
samma kemiska dmnen kan villa skada for miljé och biologisk mangfald liksom
for hilsan (direkt exponering frin konsumentprodukter/varor och i arbetsmiljd
samt via indirekt exponering via miljén, miljogifter i livsmedel och dricksvatten).

Kemikaliediskussioner har ofta en expertkaraketir. Det innebir att goda argument
och underlag kan fi genomslag. Expertmyndigheter som Kemikalieinspektionen
har stor betydelse. “Férvaltningen viger kanske extra tungt i kemikaliefrigor
eftersom det ir ett notoriskt komplicerat omrade”, siger den tidigare klimat-
och miljdministern Asa Romson. Men ibland ir fragorna politiske kinsliga, inte
minst ddrfor att ny lagstiftning kan fi omfattande ekonomiska konsekvenser
och paverka handelsrelationer.” Ofta finns en konflikt mellan principen om fri
rorlighet pd EU:s inre marknad och ambitioner om nationella dtgirder.

Mycket av expertkunskapen om imnen och risker finns inom de foretag
som producerar kemikalier, vilket dr en skillnad mot miljoproblem som
forsurning och klimat ddr mer av kunskapen finns pa universitet och oberoende
forskningsinstitut. Nya forskningsresultat om risker med sirskilda grupper av
kemikalier har dock ofta kommit frin universitet, medan foretag har storre
incitament att underséka imnens och blandningars anvindbarhet.

2.2 Sveriges kemikaliearbete fore EES-avtalet

Den moderna svenska kemikaliepolitiken har halvsekellinga rotter.”s Ar 1973
inforde Sverige, som ett av de forsta linderna i virlden, en lag om hilso-
och miljsfarliga varor. Redan i forarbetena fanns viktiga grundliggande
principer med: fdrsiktighetsprincipen, substitutionsprincipen®, foretagens
ansvar och den omvinda bevisbordan dir foretagen bidr huvudansvaret.
En produktkontrollnimnd inrittades med ordférande och kansli frin
Naturvardsverket. Motiven for de hga ambitionerna var svil yttre miljé som
arbetsmiljé och konsumentskydd.

Sverige var tidigt pddrivande i det internationella arbetet, via OECD, olika
FN-organ och i det nordiska samarbetet. Rune Lonngren var bland annat en
av grundarna till OECD:s kemikaliearbete, och Bo Wahlstrdm spelade under
ling tid en framtridande roll. I april 1978 bjoéds 16 OECD-linder och ett
antal internationella organisationer in till Hisselby slott i Stockholm. Det blev
startskottet for ett bittre strukturerat globalt arbete dir OECD:s kemikaliegrupp

14 Fér en diskussion om relationen mellan experter och politik, se exempelvis Eriksson m.fl. 2010.
> For en dversikt, se Bernes & Lundgren 2009.
!¢ Substitutionsprincipen har en ling historia, se Karlsson 2006.
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fick en central roll. Vid denna tid svarade OECD-linderna for den dominerande
andelen av virldens kemikalieproduktion. WHO:s och UNEP:s arbete med
bland annat en databas 6ver sirskilt farliga imnen var ett viktigt komplement.””

Inom OECD var svenska experter aktiva bland annat fér harmonisering av
testmetoder och bittre kunskap om kemiska dmnens farliga egenskaper och
anvindning. Etesirskilt projekt studerade pa svenskt och tyskt initiativ kemikalier
som anvindes i stora mingder globalt. Sverige var ocksd pidrivande nir det
gillde klassificering och mirkning av farliga kemikalier. Kemikalieinspektionens
forsta generaldirektor Kerstin Niblaeus spelade en framtridande roll inte minst
genom goda kontakter med ledningen f6r USA:s miljdmyndighet EPA.

Ar1986 skirptes reglerna genom lagen om kemiska produkter och myndigheten
Kemikalieinspektionen bildades. Bo Wahlstrdm vid Kemikalieinspektionen
skrev redan 1989 en artikel i tidskriften Nature om “solnedgingskemikalier”
(Wahlstrdm 1989). Tanken var att ta fram internationellt accepterade kriterier
for farliga kemikalier, som sedan kunde anvindas for att identifiera imnen som
borde fasas ut istillet for att behandla kemikalier en i taget.”s Detta synsitt har haft
stor betydelse bide for det fortsatta svenska agerandet och for de internationella
diskussionerna, inklusive inom EU.

Infér FN:s konferens om miljé och utveckling i Rio de Janeiro 1992 hade
svenska experter och férhandlare stor betydelse for att kemikalierna lyftes
fram med bland annat uttalanden om forstirkt internationellt samarbete,
om ett globalt harmoniserat system for klassificering och mirkning, och om
substitutionsprincipen. Nir en nirmare relation till EU blev aktuell 1ag Sverige
alltsd ldngt framme och det fanns en respekt bland andra linders tjinstemin for
den svenska formagan inom omridet.

Sverige arbetade tidigt for att minska den nationella anvindningen av
bekimpningsmedel. De si kallade halveringsprogrammen bidrog till att
anvindningen av kemiska bekimpningsmedel minskade med 66 procent frin
medelvirdet 1981-1985 till 4r 2017.” Delvis beror detta pd mer effektiva medel
per kilogram, men anvindningen har ocksd begrinsats genom skyddsacgirder i
en bred samverkan mellan stat, lantbrukare och andra aktérer. LRF:s ddvarande
ordférande Bo Dockered berittade pa internationella méten hur smart det var for
bénderna att minska anvindningen, statssekreteraren pa Jordbruksdepartementet
sade at “sina” myndigheter att prioritera frigan och lantbrukskonsulenter gav
rad till de svenska bonderna om hur anvindningen kunde minska.?

17 Wahlstrom 2007.

18 Wahlstrom 2007.

1 Regeringen 2019 (Sveriges nationella handlingsplan for hillbar anvindning av vixtskyddsmedel for
perioden 2019-2022).

2 Uppgifter fran Kerstin Niblaeus.
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2.3 EU:s kemikaliereglering fram till 1995
Mirkning av vissa farliga imnen var imnet for en av EU:s forsta miljolagar,
direktivet om klassificering och mirkning fran 1967. S4 sminingom omfattade
reglerna dven testning och sikra forpackningar. Andi var kemikaliereglerna
inte ndgon sirskilt framtridande del av EU:s miljopolitik fram till 1990-talet.
Omradet uppfattades som tekniske och svirpaverkat.

Ett centralt mal var att sikerstilla fri handel med kemiska produkter inom EU.
Kemikaliereglerna var liksom i dag grundade pa férdragets bestimmelser om
harmonisering av krav pd produkter for fri rorlighet inom unionen, som vid
tiden for Sveriges intride fanns i Romf6rdragets artikel 100a, numera artikel 114
i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (funktionsférdraget).

Tidigare fanns en skillnad mellan kemikalier som fanns pi den europeiska
marknaden fore 1981 och nya imnen direfter. Redan existerande imnen
kunde i princip anvindas fritt till dess att EU tog nigot annat beslut, medan
nya imnen frin bérjan av 1980-talet genomgick en prévning innan de kunde
marknadsforas. Testmetoderna hade till stor del koordinerats inom OECD. Det
fanns dven sirskilda regler om bekimpningsmedel inom jordbruket, som brukar
kallas vixtskyddsmedel.

D3 och di pagick strider om nationella forbud mot farliga dmnen, dir
framfr allt Danmark, Nederlinderna och Tyskland tog strid med Europeiska
kommissionen. EU:s s kallade begrinsningsdirektiv med férbud mot sirskile
farliga amnen frin 1976 gick inte tillrickligt langt, menade Danmark med flera
linder och dberopade i nigra fall den sa kallade “miljogarantin” i EU-fordraget
for att kunna ha stringare nationella regler. Ibland resulterade dessa strider i att
nya imnen togs upp i EU-direktivet, men det var en lingsam process.

Andra medlemsstater som Frankrike och Italien gillade inte de nordliga
medlemsstaternas nationella agerande.” Det fanns 4ven i dvrigt en nord-sydlig
konfliktyta nir det gillde hur ambitiés den gemensamma EU-politiken skulle vara.

Fragorna hanterades pé olika hall inom kommissionen. Generaldirektoratet for
miljéfrigor hade hand om klassificering och mirkning av kemiska imnen, medan
generaldirektoratet for industri skdtte begrinsningsreglerna och klassificering
och mirkning av blandningar (beredningar).

Den inre marknadens tillkomst 1993 innebar en generell tempodkning i EU:s
regelharmonisering. P4 kemikalicomradet stod det alltmer klart att systemet inte
fungerade.

21 Haigh 2016, s. 77.
2 Se till exempel Dwyer 1994.
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En forordning frin 1993 om utvirdering av kemikalier som redan fanns
pd marknaden blev inte framgingsrik.? Endast ndgon promille av imnena
utvirderades. Arbetet med dessa existerande kemikalier gick lingsamt och
kunskapen om vilka risker som fanns var mycket begrinsad. Grundprincipen var
att myndigheterna i medlemsstaterna skulle utvirdera riskerna for prioriterade
imnen medan kraven pa foretagen att ta fram nya riskbedémningar var svaga.

Tidigare hade EU sett OECD som en huvudarena f6r kemikaliearbetet, men
nu behovdes ett mer intensivt eget arbete. EU inrittade 1993 en kemikaliebyra
(European Chemicals Bureau) med expertkompetens vid det gemensamma
forskningscentrumet (JRC) i Ispra, Italien.

2.4 EES-avtalet

Nir EU tog beslut om att genomfora den inre marknaden reagerade svenska
beslutsfattare och uttryckee ett intresse av att delta. Efter informella samtal
inledde Sverige och flera andra Efta-linder formella forhandlingar med EU
1989 som resulterade i EES-avtalet 1990. Avtalet innebar att Sverige till stor
del harmoniserade sina regler for varor med de som gillde inom EU, for att fa
tilleridde till den inre marknaden. P4 kemikalieomradet var diskussionerna delvis
svéra, eftersom Sverige hade en hogre skyddsnivd pa flera omrdden och inte ville
forsimra skyddet av hilsa och miljo.

EU:s system for forhandsanmilan av nya dmnen byggde som nimnts pd ett
OECD-arbete dir Sverige deltagit aktivt. Kemikalieinspektionen arbetade med
frigan om hur ett liknande system skulle kunna infras i Sverige, men i vintan
pa EES-avtalet blev det inget nationellt system for notifikation av nya imnen.”

P4 andra omrdden hade Sverige redan regler som gick lingre i skyddshinseende
in de gemensamma bestimmelserna inom EU.

Ett sddant omride var stringare begrinsningar for ett antal imnen. Det gillde
bland annat anvindningen av arsenikféreningar och organiska tennforeningar,
av dmnet pentaklorfenol for triskydd, och av kadmium. Nir det gillde nagra
andra dmnen, som vissa flamskyddsmedel, var EU:s regler hirdare, och Sverige
fick anpassa sig.

EU hade inte heller nigon formell motsvarighet till den substitutionsprincip som
Sverige hade infort. Den anvindes dock av EU inom arbetsmiljsomridet och det
fanns ett uttalande frin EU:s ministerrdd att dven anvinda den p& miljdomradet.”

2

&

Krimer 2016, s. 241.

Europeiska kommissionens hemsida. https://ec.curopa.cu/jrc/en/publication/eur-scientific-
and-technical-research-reports/european-chemicals-bureau-overview-15-years-experience-eu-
chemicals-legislation.

Bucht 1993, s. 111.

Bucht 1993, s. 116.
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I Sverige fanns regler om klassificering och mirkning av kemikalier vid en
lagre grad av hilsofarlighet 4n i EU. Det gillde framfér allt 16sningsmedel. Pa
andra omridden som miljéfarlighet hade Sverige och EU i huvudsak samma
ambitionsniva.?”

Resultatet av férhandlingarna blev att Sverige kunde behilla sina hégre
skyddsnivaer pd kemikalicomradet till 1 januari 1995. Direfter var mélsittningen
att Efta-linderna skulle tillimpa EU:s regler, men 1994 skulle en avstimning
ske.” Detta blev dock inte aktuellt eftersom Sverige blev medlem och EES-
avtalet ersattes av bestimmelserna i anslutningsfordraget, dir frigan om véra
hégre krav 16stes pa annat sitt (se avsnitt 2.6).

Redan EES-avtalet innebar alltsd en stor forindring av det svenska arbetet med
kontroll av kemikalier. Sverige accepterade reglerna f6r EU:s inre marknad pa alla
omraden dir det inte blev undantagsbestimmelser i avtalet. Det innebir bland
annat att fri rorlighet for varor skulle vara en grundprincip,” att nya nationella
regler skulle notifieras (anmilas) enligt en stringare procedur in i tidigare
avtal, med mera. EES gav vissa mojligheter till gemensamma diskussioner om
politikomraden som miljé men beslutsmakten lig kvar hos de davarande tolv
medlemsstaterna och Europaparlamentet.

Sverige fick som vi sett vissa undantag pd kemikalicomradet som gjorde det
mojlige att behalla de hirdare nationella reglerna. Nir det gillde framtida
dtgirder innebar avtalet krav pd samrdd vad giller avvikelser och att EU kunde
vidta motatgirder vid handelsbegrinsningar. En sirskild myndighet, ESA, skulle
overvaka att Sverige och 6vriga icke-medlemmar foljde EES-avtalet.

Miljodepartementet och Kemikalicinspektionen tog initiativ tll nirmare kon-
takter med kommissionen, utéver de arbetsgrupper om miljé och om produkter
som fanns inom EES. Bland annat bjéds den ansvariga enhetschefen for
kemikaliefragor pa generaldirektoratet for miljs in dll Sverige, och detta méte i
Abisko sigs ha varit framgingsrike.

2.5 Den svenska debatten infor folkomréstningen

Miljofragorna spelade en framtridande roll i den offentliga diskussionen om
ett svenskt EU-medlemskap. Kemikalier var ett av de omraden dir EU-kritiker
varnade for sinkta skyddsnivder. Anslutningsfordraget garanterade inte att

2

=3

Bucht 1993, s. 112.

Regeringens proposition 1991:92: 170 Del III, 5. 17.

Artikel 34 och 35 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF) foreskriver

att medlemsstater inte ska hindra handeln med varor sinsemellan. Det finns dock méjlighet

till nationella tgirder pd grund av sirskilda hinsyn till bland annat hilsa och miljs, dels i
artikel 36 FEUE, dels som effekt av ett antal domar i EU-domstolen genom éren. Se till exempel
Krimer 2016, s. 99-116.

Uppgift frin Kerstin Niblacus.
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Sverige kunde behilla sina stringare regler, skrev exempelvis Karin Nielsen i
en bok som Miljsférbundet gav ut 1994, "Gréna stjirnor eller bld dunster?”
Forhandlingsresultatet gav inte heller Sverige tillrickliga méjligheter att gd fore
och skirpa sina krav. "Miljégarantin” i EU:s Romférdrag var ihdlig och gav
ingen sjilvklar rict atc ha hogre nationella krav. Det fanns vidare inga garantier
for ate substitutionsprincipen i svensk lagstiftning skulle ga att behalla. En mer
grundliggande synpunkt frin denna del av miljérorelsen var att EU stod for en
tillvixemodell som inte var forenlig med en héllbar utveckling.

Aven EES-avtalet fick miljokritik. "Ett lydstatsavtal” dir Sverige blev bundet av
EU-reglerna men inte kunde paverka, menade Karin Nielsen. Ett bittre alternativ
var att std utanfor bide EU och EES, med "frihet att skiirpa miljokrav och ga fore
med exempel” och “frihet att samarbeta, sluta avtal och driva pd i internationella
sammanhang”. Naturskyddsféreningen framforde liknande synpunkter.

Foresprikarna av ett svenskt medlemskap pekade pa kade mojligheter att
paverka i positiv riktning eftersom ménga miljéfrigor dr grinsdverskridande,
diribland kemikalierna.

2.6 Forhandlingar om medlemskap

Anslutningsférhandlingarna ledde till att Sverige fick ha kvar sina stringare
regler for bland annat asbest och kvicksilver. P4 omriden dir det fanns en
konflikt mellan svenska bestimmelser och EU-direktiv blev éverenskommelsen
att Sverige kunde behdlla sina regler under en fyradrig dvergingsperiod. EU
lovade att under tiden se dver sin lagstiftning. I vissa fall fick Sverige skirpa sina
regler, till exempel nir det gillde bensen och blyféreningar i firger.

Samtidigt med forhandlingarna om EES-avtalet hade EU tagit fram regler om
bekimpningsmedel, som till skillnad frin tidigare innebar en harmonisering
mellan linderna.

2.7 Beddmningar fore intréadet

Regeringen tillsatte flera utredningar for att analysera effekterna av ett svenske
EU-medlemskap pd olika omriden. Anders Wijkman ledde utredningen om
miljén, som i februari 1994 presenterade betinkandet EU, EES och miljén
(SOU 1994:7). "I flera avseenden ligger EU efter Sverige i synen pa giftiga och
svarnedbrytbara kemiska dmnen”, konstaterade utredningen, men papekade ocksa
att 7 négra fall ligger EG/EU dock fére (t.ex. bensen och blyforeningar i firger).”

Anders Wijkman och de 6vriga ledaméterna beskrev resultatet av Sveriges
medlemsférhandlingar och kom sedan in pa vad som kunde hinda efter de fyra
4ren da Sverige fict mojlighet att behdlla sina hdgre krav. En optimistisk tolkning
var enligt utredningen att 6vergingsperioderna skulle forlingas pa omraden dir

31 Nielsen 1994.
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EU inte beslutat héja sin ambitionsnivd. Eller sa skulle Sverige kunna aberopa
den si kallade miljogarantin i fordragen och fortsitta med sina nationella krav.
En mer pessimistisk tolkning var att Sverige efter fyra ar skulle tvingas att anpassa
sig till EU:s da gillande regler.

Nir det gillde den framtida utvecklingen inom EU identifierade utredningen
ett antal faktorer som kunde bidra till hégre ambitioner, som den hoga
befolkningstitheten och péafrestningar pi grund- och ytvatten genom
kemikalieanvindning, liksom oro for miljofarligt avfall. Men det fanns ocksa
faktorer som verkade i motsatt riktning, som att den kemiska industrin var en
betydande maktfaktor och att det skulle vara relativt lite f6r nigra linder att
blockera nya beslut. Om Sverige, Osterrike, Norge och Finland blev medlemmar
skulle de formella forutsittningarna for beslut inte dndras s mycket, men
"EFTA-linderna kommer dock att forstirka den grupp som vill utveckla en
aktiv kemikaliekontroll. Detta kan férbittra férutsittningarna att vertyga de
linder som for nirvarande intar en mera avvaktande attityd.”»

Utredningen presenterades fore folkomréstningen om svenskt medlemskap.
EES-avtalet gav méjlighet att i samrdd med de 6vriga EFTA-linderna siga
nej till en del av EU:s framtida regler, konstaterade man, men utrymmet var
begrinsat: ”Sirskilt minga undantag kan dock EFTA-linderna knappast tillita
sig, eftersom alltfor manga sirregler kan leda till act EES-avtalet framstdr som
industri- och handelspolitiskt otillrickligt. EU fir i ett sddant fall rict ate videa
motdtgirder.” Sverige kunde fi inflytande pd EU:s framtida beslut dven utan
ett medlemskap, trodde ledaméterna, eftersom det redan fanns ett omfattande
internationellt samarbete dir vart land varit drivande. Att det fanns en ambitios
inhemsk politik som varit framgangsrik kunde ocks bidra till méjligheterna att
paverka. Stdrst inflytande skulle dock Sverige f4 som medlem, eftersom vi da
kunde delta i hela beslutsprocessen. ”A andra sidan kommer vira méjligheter att
utforma den inhemska politiken att begrinsas nigot i EES- och EU-alternativen”,
konstaterade utredningen.*

Anders Wijkmans kommitté resonerade kring handlingsfrihet dven utanfor
frigan om de direkta reglerna. ”Sverige dr oavsett sin formella relation till EU
i hog grad beroende av unionens bestimmelser inom kemikalieomridet”, hette
det: "Det beror dels pa att vi i hog grad importerar vira kemiska produkter frin
enskilda EU-linder, dels pé att kemikalier nar oss via virt omfattande varuutbyte
med dessa linder.”

32 SOU 19947, 5. 275.
¥ SOU 19947, s. 274.
3 SOU 1994:7, s. 276.
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3 EU: Fran enstaka direktiv
till ett Gvergripande
kemikaliesystem

3.1 En véaxelverkan mellan EU och medlemsstaterna

Overlitelse av beslutsmakt ir en del av det som forskare betecknar europeisering,
som vi sett i kapitel 1. Inforandet av EU:s inre marknad var ett stort steg dir
medlemsstater avstod nationell suverdnitet till formin for det gemensamma
samarbetet, bland annat genom att acceptera fri rérlighet for varor (med nagra
undantag) och att fler beslut skulle tas med kvalificerad majoritet. Den inre
marknaden 6kade trycket pa harmoniseringen av nationella bestimmelser for
produkter. Kemikaliereglerna ir ett exempel pa detta. Det ledde béde till ett
mer ambitidst arbete med gemensam lagstiftning och till spinningar mellan
medlemslinder och EU:s institutioner, med konflikter om nationella férbud
mot vissa Amnen.

Europeisering 4r en omsesidig process, som vi konstaterade i inledningen.
Tanja Borzel skriver att graden av likhet mellan nationell politik och EU-politik
paverkar hur aktiva stater blir i Bryssel ("goodness of fit argument”). En effektiv
strategi for ett land som vill maximera férdelarna av medlemskapet och samtidigt
minimera kostnaderna i bred mening dr att forsoka exportera sin nationella
politik till EU.» Detta har kiinnetecknat utvecklingen av EU:s kemikaliepolitik
dir medlemsstater sirskilt i norra Europa har velat ha hgre ambitioner som
bittre aterspeglar nationell politik.

Sverige far sdgas ha agerat pa detta sitt f6r att minska skillnaderna i synsitt nir
vért land blev EU-medlem. Arbetet har enligt tidigare forskning och underlaget
for denna studie till stor del varit framgangsrike, dven om mycket aterstar. Svenska
regeringar och myndigheter (frimst Kemikalicinspektionen) har lyckats paverka
utformningen av EU:s kemikaliepolitik. Det ir svart att skildra framvixten av
till exempel den nya kemikalielagen Reach utan att samtidigt ta upp Sveriges
inflytande. Dirfor beskriver resten av detta kapitel bdde vad som skett pa EU-
niva och hur den svenska staten har agerat inom unionen.

3.2 Kemikalier - ett prioriterat mal for det svenska
EU-arbetet

Den svenska regeringen formulerade i mars 1995 sin strategi f6r miljdarbetet

inom EU, i riksdagsskrivelsen 1994/95:167 Det svenska miljoarbeter i EU —

Inrikiming och genomforande. Kemikalier var ett av fyra prioriterade omriden

% Borzel i Graziano & Vink (red.) 2007, s. 237.
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med f6ljande rubrik: En héjd ambitionsniva nir det giller kemikaliekontroll
och minskad anvindning av bekimpningsmedel”. Huvudinriktningen angavs
si hir:

Sverige bér verka for att riskreduktionsarbetet inom EU utvecklas. Det giller
ocksa att fi en avsevirt dkad tillimpning i EU av forsiktighetsprincipen och
substitutionsprincipen sivil ifriga om allmidnkemikalier som bekimpningsmedel.
En speciell satsning gors pa de omrdden dir Sverige fitt sirskilda losningar i
anslutningsfordraget.

Regeringen preciserade ett antal punkter. Sverige skulle arbeta for att foretagen
skulle fi ett storre ansvar for att kemikaliekontrollens mél uppnis, i likhet
med vad som var fallet hir. Kunskapsuppbyggnad om existerande dmnen var
centralt, liksom information om risker via mirkning. Dessutom behévde EU
utveckla metoder for att begrinsa anvindningen av farliga kemikalier. En del
av detta arbete var att f igenom stringa restriktioner mot allminkemikalier
och bekimpningsmedel som ir sirskilt farliga. Sverige skulle aktivt anvinda
erfarenheterna frin sitt eget begrinsningsarbete i denna process. Nyttan av det
svenska registret éver kemiska produkter nimndes ocksi. Kommissionen borde
dessutom utarbeta en EU-gemensam kemikaliepolicy.

Bekimpningsmedel fick ett eget avsnitt i regeringens skrivelse. Det gillde
bland annat att f& substitutionsprincipen inskriven i det nya direktivet om
bekimpningsmedel utanfér jordbruket, biociddirektivet. Dessutom borde
hela EU starkt begrinsa anvindningen av bekimpningsmedel med det svenska
arbetet ("halveringsprogrammen”) som forebild.

Regeringen ville ocksd prioritera arbetet med 6versynen av EU:s regler pa
omrdden dir Sverige hade hogre skyddsniva. Sverige hade genom politiska
kontakter med kommissionen fitt loften om att en tidsplan for detta arbete
skulle tas fram.

Det var tydligt vilken roll som regeringen ansdg att Sverige skulle ha som EU-
medlem:

Det ir viktigt att Sverige dr padrivande i EU:s arbete inom kemikalicomrédet,

framfor allt i EU:s ministerrdd och i kommissionens arbets- och expertgrupper.

Riksdagen stillde sig i juni 1995 bakom regeringens huvudinriktning i
skrivelsen med bred majoritet, inklusive vad gillde kemikaliearbetet i EU. En
sak ville ledaméterna pAminna om: "att det nationella agerandet (i friga om t.ex.
producentansvaret) sjilvfallet dr en naturlig grund fér arbetet inom EU.”*

% Jordbruksutskottets betinkande 1994/95:JOU23, riksdagsskrivelse 1994/95:424.
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3.3 Vagen till Reach

3.3.1 Framvéaxten av ett nytt system

Kemikaliereglerna inom EU var i bérjan av 1990-talet ett lappticke och det fanns
en utbredd uppfattning att lagstiftningen inte fungerade. Kraven pa foretagen
att testa existerande dmnen var svaga. Det fanns inte nigon Svergripande EU-
politik om att begrinsa anvindning av imnen utifran farliga egenskaper. Varje
imne beddémdes for sig i tidskrivande utredningar, dir myndigheterna hade
huvudansvaret.

Samtidigt hade virldens stater hdjt ambitionerna fér kemikaliearbetet genom
en deklaration vid FN:s konferens i Rio de Janeiro 1992. Dir slogs det fast
att alla linder skulle ha lagstiftning for att minimera de negativa effekterna av
kemikalier till 2020.

Den europeiska miljordrelsen kritiserade EU:s regelverk och menade att malet
fran Rio inte skulle g att nd forrin lingt senare med den divarande takten
av kemikaliekontroll. Vid en miljokonferens om Nordsjon 1995 antogs
Esbjergsdeklarationen, med en lingtgiende handlingsplan for atc skirpa
kemikaliepolitiken. All tillférsel av farliga dmnen till havsmiljon skulle upphéra
inom en generation, slog ministrarna fast. Det var ett tidigt exempel pa att
sitta farlighet i sig i fokus, det vill siga att inte alltid kriva riskbedémningar av
enskilda dmnen utan istillet utgd frin inneboende egenskaper som att imnen
lagras upp i ekosystemen. Nya forskningsresultat om risker med bland annat
hormonstérande imnen bidrog ocksa till en medvetenhet om att regelverket
inom EU behévde forindras.” 1990-talet var en tid av nya tankar och av insikt
om reformbehov, dven inom delar av kommissionen.

Ar 1996 tillsatte den svenska regeringen en utredning som fick namnet
Kemikommittén. Uppdraget var att ta fram forslag om en ny kemikaliepolitik,
nationellt och i EU. Utredningen arbetade snabbt med stéd av en internationell
expertgrupp. Betinkandet kom redan efter ett ar och innehéll bland annat
detaljerade forslag till en férindrad kemikaliepolitik inom EU.

Detta underlag var virdefullt nir Sverige tillsammans med Danmark, Finland,
Nederlinderna och Osterrike tog initiativ infor det informella miljéministermote
som EU héll i brittiska Chester i april 1998. Infér métet hade det svenska
miljodepartementet bjudit in kollegor frin de fyra 6vriga linderna till ett méte
for att samordna sitt agerande. Det brittiska ordférandeskapet var positivt till
slutsatser i frigan. Métet vilkomnade idépappret frin de fem medlemsstaterna

3 Colborn m.fl. 1996.
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och &ppnade for ett nytt dvergripande direktiv om kemikalier.”* Kommissionen
skulle dterkomma med en analys av den befintliga lagstiftningen senast
i december 1998.

En tjinsteman vid ett annat lands miljdministerium som deltog i arbetet
beskriver utvecklingen sa hir:

In Scandinavian countries these circumstances very quickly reached political top
level and so the Scandinavian countries together with those having an effective
(enforcement) and active chemicals policy gathered and set the UK under pressure
to bring Chempol on the Agenda of the Chester Council.

Professor Anu Bradford vid Colombia Law School lyfter ocksi fram de fem
lindernas initiativ: “Sweden spearheaded a push for new chemical regulation,
supported by Austria, Denmark, Finland and the Netherlands”.* Flera utlindska
intervjupersoner for denna studie pipekar att de tre nya medlemslinder som
EU fick 1995 bidrog till att férindra balansen vad giller ambitionerna i
kemikaliefrigorna. Den tidigare statssekreteraren Mins Lonnroth ligger till
en politisk dimension i sin beskrivning av méjlighetsfénstret: "Det var goda
ekonomiska tider, nya regeringar hade kommit till makten i minga linder.
Center-vinsterpartier dominerade det politiska landskapet.”

Aven om regeringarna kom &6verens om behovet av en reform vid
miljoministermétet i Chester fanns det olika syn om hur reformen borde se ut.
Storbritannien ville framfér allt ha snabbare process med existerande imnen,
Sverige med flera linder en mer genomgripande reform.

Kommissionens analys visade pd ett antal brister. Ministerrddet antog i juni
1999 slutsatser om en ny inrikening pa politiken. Det skedde under tyske
ordférandeskap, och Sverige hade lnat ut en expert® till miljdministeriet i Berlin
for ate hjilpa till med ridsslutsatserna. Flera av de saker Sverige drivit fanns med
i 6verenskommelsen mellan miljoministrarna, som en omvind bevisbérda dir
producenterna skulle vara ansvariga for att det fanns tillrickliga fakta om de
imnen de salde. Aven substitutionsprincipen lyftes fram. Kommissionen skulle
folja upp radsslutsatserna.

W
3

Det svenska inspelet till métet i Chester (tillsammans med vriga fyra stater) tycks inte ha
diarieforts och har inte gatt att finna. Krimer (2010) beskriver innehallet pa ett sitt som
stimmer med muntliga uppgifter fran de svenska tjinstemin som deltog i processen och med
forfattarens egen minnesbild, bland annat férslag om ett dvergripande direktiv, stdrre ansvar for
tillverkarna och ékad fokus pa inneboende egenskaper.

Mejl fran Thomas Jakl, bitridande generaldirektor pa Osterrikes miljodepartement, till
forfattaren.

Bradford 2020, s. 195.

Lénnroth 2014.

Eva Sandberg, di anstilld pa Miljédepartementet.
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Den svenska politikern och tidigare ministern Margot Wallstrom blev ledamot av
kommissionen hésten 1999 och fick ansvar for miljofrigorna, ett av de omriden
som regeringen prioriterat sedan intridet i unionen 1995. Det var ingen slump.
Regeringen angav tydligt for kommissionsordféranden Romano Prodi att det
var miljdportféljen som Sverige ville ha.® Det fick stor betydelse for det fortsatta
arbetet med kemikaliefrigorna.

Kommissionen presenterade i bérjan av 2001 en vitbok om en ny
kemikaliepolitik, dir ménga av de forslag som tagits fram infor det informella
motet i Chester fanns med. Tillverkarna skulle fi ansvar foér att redovisa
grundliggande uppgifter om de kemikalier som de marknadsférde, liksom for
att dmnen blev registrerade. Testning av potentiellt farliga dmnen skulle bli
betydligt mer omfattande, och fér sirskilt bekymmersamma kemikalier méste
en myndighet ge tillstind innan de fick siljas. Det kunde ocksa bli forbud. I
juni 2001, nir Sverige var ordférandeland for forsta gingen och miljéfragorna
tillhérde de hégst prioriterade, stillde sig ministerridet bakom huvuddragen i
vitboken. Aven Europaparlamentet stédde innehillet.

Tillsammans med industrikommissiondren Erkki Liikanen tog Margot Wall-
strom sedan fram det lagforslag som fick namnet Reach. D4 hade motstdndarna
vaknat och det blev en hird strid med den europeiska kemikalieindustrins
organisationer, som Cefic. Miljorérelsen, konsumentorganisationer och
Europafacket (Etuc) ville diremot se en ambitios ny kemikalielag. Kemikalie-
inspektionen agerade direkt gentemot kommissionens industridirektorat for
att imnen som bryts ner sakta i naturen och kan upplagras i ekosystem skulle
anses vara sirskilt farliga imnen och bytas ut.

Kommissionen lade fram sitt frslag i oktober 2003. Det var mycket omfattande
och under behandlingen i ridet och parlamentet framfordes en stor mingd
indringsforslag. Manga forsdkee paverka innehillet och férhandlingen har
beskrivits som en av de mest kontroversiella under ling tid.

Motstindet var hirt frin kemiindustrin och frin inflytelserika medlemslinder.
Under 2003 svingde debatten i samband med att industrins konkurrenskraft blev
ett framtridande dmne pa den allminna EU-dagordningen. Regeringscheferna i
de tre stdrsta medlemsstaterna skrev exempelvis till kommissionens ordférande
och varnade for ett alltfor lingtgiende forslag. Tyskland hérde till de linder
som gjorde hirt motstdind mot flera forslag som Sverige gillade. Manga linder
indrade sina positioner jimfort med rddsslutsatserna 2001.

# Uppgift fran divarande statssekreteraren for EU-frigor Lars Danielsson. Enligt Margot
Wallstrdm var ddvarande utrikesministern Anna Lindh angeligen om att den nya
kommissionsledamoten skulle ha miljéportféljen, och Wallstrom sjélv var positiv till det, men
ocksd 8ppen for andra alternativ. Eftersom Prodi verkade positiv till miljdomradet nir han talade
med Wallstrom uppstod aldrig frigan om andra méjliga omriden. Se dven Engstrom 2011, s. 44.
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Aven i Europaparlamentet hade svenskar framtridande roller, bland annat
Inger Schérling (MP) som var rapportor for vitboken 2001, Lena Ek (C),
Jonas Sjostedt (V) och Asa Westlund (S). Parlamentet stod till en bérjan for
en ambitids linje. Den svenska EU-representationen hade kontakter med bland
annat Inger Schérling som var rapportor.

Nir konkurrenskraft fick stdrre plats pd dagordningen och en massiv
lobbykampanj ville urvattna kemikalielagen blev parlamentet mer splittrat. Da
hade ocksd utvidgningen dgt rum och EU-valet &r 2004 stirke EPP-gruppen
som generellt var mindre positiv till dtgirder som kunde oka kostnader for
niringslivet. Resultatet blev till slut en uppgdrelse mellan parlamentet och rddet
i en trilog under det finska ordférandeskapet ar 2006, dir parlamentets nye
rapportdr Guido Sacconi spelade en framtridande roll.

Den svenska regeringen kunde under slutskedet ha varit mer aktiv i relation till
parlamentsledaméterna, menar Matilda Broman som studerade Reach-processen
i sin doktorsavhandling. Det bekriftar intervjupersoner for denna studie. Aven
om den svenska EU-representationen och tjinstemin i Stockholm gjorde vissa
goda sddana insatser si kunde kontakterna ha varit titare och information ha
natt fler av de svenska ledaméterna i rite tid.

Det bér dock noteras att det dr svdrare for en regering att vara aktiv i den
senare delen av forhandlingen, nir det redan finns en gemensam stindpunkt
i ministerrddet. Som enskild medlemsstat ir man inte lingre part i malet pa
samma sitt och det finns férvintningar frin andra aktorer i ridet pa solidaritet
med det man kommit éverens om. Det ir ordférandelandet och kommissionen
som skoter forhandlingen med parlamentet och radets kontroll (via Coreper) dr
inte tillricklig, konstaterar en erfaren forhandlare. D3 krivs mer av informellt
agerande.

Fran initiativet infor Chestermétet till beslut om den nya Reach-férordningen
tog det tta 4r. Forslaget skulle vara fullt genomfort forst efter yteerligare tio ar.
Slutresultatet blev inte lika lingtgdende som tankarna i kommissionens vitbok
fran 2001. Forhandlingarna i rddet och parlamentet ledde till svagare regler pa
ett antal punkeer dn vad Sverige hade 6nskat. Det gillde bland annat texten om
substitution och mindre omfattande datakrav fér amnen i intervallet 1-10 ton.

"Ultimately, the final version of Reach reflected a compromise”, skriver
juridikprofessorn Anu Bradford men fortsitter: “Yet even with these
compromises, Reach stands as the world’s most stringent chemical regulation
regime.”?

4 Broman 2008.
4 Sacconi 2008.
4 Broman 2008.
47 Bradford 2020, s. 196.
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Tillverkare och importorer maste registrera de kemiska dmnen
som de siljer eller importerar i en mingd 6ver ett ton/ar hos EU:s
kemikaliemyndighet Echa, med vissa data om dmnenas hilso-
och miljéegenskaper. Echa ska granska innehallet i en viss del av
registreringarna och kan kriva in data som saknas.

Mer utférliga riskbeddmningar av imnen, grundade pa data fran
toxikologiska tester, krivs for volymer 6ver 10 ton, och datakraven for
hilsa och milj6 skirps sedan ytterligare vid storre mingder. Sidana krav
fanns tidigare bara for nya dmnen.

I dessa fall ska en sirskild kemikaliesikerhetsrapport folja med vid
registreringen, med en riskbedomning fér varje anvindningsomride av
dmnet i friga, och en beskrivning av de dtgirder som behévs for siker
anvindning.

For sirskilt farliga imnen krivs tillstind om de tas upp i en sirskild bilaga.
Det handlar framfor allt om dmnen som ir cancerframkallande eller kan
skada arvsmassa och reproduktion (CMR-dmnen), om kemikalier som ir
svarnedbrytbara, bioackumulerande och toxiska (PBT-imnen), samt om
kemikalier som 4r mycket svirnedbrytbara och mycket bioackumulerande
(vPvB-imnen). Om det finns alternativ ska imnena fasas ut, forutom

nir det skulle leda till alltfér stora samhillsekonomiska konsekvenser.

En lista med kandidatimnen for tillstindsprévning upprittas
("kandidatférteckningen”).

Amnen kan ocksd forbjudas. Det sker ofta genom begrinsningar
for vissa anvindningsomraden. Tidigare regler i EU:s si kallade
begrinsningsdirektiv fordes over till denna del av Reach.

Krav pa information om farliga dmnen i varor. Den som tillverkar,
importerar eller siljer varor som innehaller mer 4n 0,1 vikeprocent av ett
imne i kandidatforteckningen méste limna information om imnet vidare
till sina kunder sé att varan kan hanteras pa ett sikert sitt. Konsumenter
ska kostnadsfritt f& information om eventuell férekomst av sdrskilt farliga
dmnen inom 45 dagar om de frigar efter den.

En sirskild kemikaliemyndighet, Echa, inrittas. Myndigheten har 2020
ungefir 600 anstillda och ligger i Helsingfors.
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En stor forindring med Reach var bildandet av EU:s kemikaliemyndighet Echa.
Myndigheten har en central roll for registrering och utvirdering av kemiska
dmnen. Dir finns nu dven en unikt omfattande databas och kunskap inom
omradet. Echa tog 6ver vissa uppgifter fran den europeiska kemikaliebyrin,
som lades ned 2008. Initiativet att bilda Echa kom inifrin kommissionen, dir
tjanstemin sig behovet av resursforstirkningar infér de nya uppgifterna med

Reach.

Sverige lyckades bland annat f3 in egenskaperna persistens och bioackumulation
i kriterierna for sirskilt farliga dmnen. En workshop under det svenska
ordférandeskapet 2001 var avgorande, siger en av processens nyckelpersoner.
En annan viktig framging var krav pé information om farliga imnen i varor.

Nir den sista deadlinen f6r registrering 16pte ut hade foretagen anmailt ungefir
21 500 dmnen. Det innebir att en stor mingd data nu finns samlad hos Echa,
samtidigt som niringslivet har behovt hoja sin kunskap om kemikalierna, vilket
flera intervjupersoner ser som en viktig effekt av lagstiftningen.

Diremot har arbetet med att registrera och utvirdera imnen varit bristfilligt och
processerna for att tillstindspréva och fasa ut sirskilt farliga imnen har tagit ling
tid, vilket har mérte kritik fran bland annat forskare, miljdorganisationer och
vissa medlemslinder.

Kontroller har visat att minga av registreringarna har brister. Det
tyska férbundsinstitutet for riskvirdering BFR fann att en tredjedel av
riskbeddmningarna fér imnen som produceras i stora mingder (6ver 1 000
ton per ar) inte levde upp till kraven i Reach.®® Kommissionen konstaterade
i sin utvirdering av Reach 2018 att bristen pa information i registreringarna
skadade andra Reach-processer och bromsade arbetet med att uppnd miljo-
och hilsomalen i Reach.” En intervjuperson som deltog i ridsférhandlingarna
om Reach menar att alltfér lite tid da dgnades dc hur kontroll av féretagens
efterlevnad skulle ske, inklusive frigan om sanktioner for de som inte foljer
registreringskraven. Nu kommer en storre andel av foretagens underlag att
kontrolleras, men fortfarande ir sanktionerna vid brister svaga.

Det tar ocksd tid att lista sirskilt farliga dmnen. “Tempot i arbetet med
kandidatférteckningen ir avgdrande for att Reach ska fungera”, konstaterar
Lena Ek. "Ofta ir datakraven pd foretagen ganska laga”, siger Ethel Forsberg

732 % of the dossiers for substances at tonnage levels of 1000 tpa and more were found to be
"noncompliant” with REACH requirements’ Se BER-rapporten: https://www.bfr.bund.de/
cm/349/reach-compliance-workshop-at-the-bfr.pdf?_cldee=a2ltLm1hcnNoYWxsQGNoZW1p
Y2Fsd2F0Y2guY29t&recipientid=lead-b6a6f4e0c0e0e71180fa005056952b31-2147d0d8b66b4
849aeda0aff7al76al c&esid=359b995b-d4c6-¢811-8105-005056952b31

# Commission General Report on the operation of REACH and review of certain elements
Conclusions and Actions. SWD(2018) 58 final.
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som tidigare var generaldirekeor fér Kemikalieinspektionen. Ska ett imne tas
upp pa kandidatférteckningen maste det tas fram en dossier, det vill siga goras
en omfattande riskbeddmning. "Det ir nistan bara stater som kan klara av det”,
konstaterar Ethel Forsberg som menar att industrin visserligen kan gora det
men inte har ndgot sidant intresse. "Nir det giller sirskilda farliga imnen som
ska upp pa kandidatférteckningen ligger bevisbordan alltsd kvar dir den alleid
har legat, pd myndigheterna’, siger den tidigare generaldirektdren. Sverige
och nigra andra linder ir aktiva, men ménga ir det inte. De orkar inte, eller
prioriterar det inte.

Nir ett dmne forts upp pa listan dr det foretagens ansvar att visa att det kan
hanteras sikert for att fa tillstdnd till fortsatt anvindning. Diskussionerna om
detta ir ofta tidskrivande och kriver stora insatser frin Echa och nationella
myndigheter.

Reach anses ind3 vara ett visentligt steg framdr for act skydda hilsa och miljs
fran farliga 4mnen.” Intervjupersoner frin olika medlemsstater som deltog ser
resultatet som en stor framgdng. Andra dr mer kritiska och pekar pd bristerna.
En genomgaende syn hos intervjupersonerna for denna studie dr ind4 att Reach
ir virldens mest lingtgiende kemikaliereglering, och att det var svirt att komma
sirskilt mycket lingre i det ddvarande forhandlingsliget. Nu ir frigan i vad mén
och pd vilket sitt som lagstiftningen bor utvecklas.

Flera intervjupersoner som har varit med linge pdpekar att mélsittningarna frin
1990-talet om utfasning av sirskilt farliga imnen fortfarande inte har uppfyllts,
och att det 4r lingt till miljomalen om en giftfri miljs. Europeiska kommissionen
bedémde till exempel i sin vitbok 2001 att ungefir 1 400 imnen behdvde
tillstindsprévas och i dag ir bara en liten del av denna siffra uppnidd. Dessutom
tillkommer stindigt nya amnen och tillimpningsomraden. Beslutsfattarna har
svért att hinga med. Resurserna ricker inte till i det befintliga Reach-systemet,
som bygger pa insatser frin medlemslinderna men dir bara ett fital stater tar
fram underlag i tillricklig mingd. Nir det giller begrinsningar ir kraven sirskilt
omfattande. "Det kostade fem miljoner att ta fram en dossier om bly, som 4nda
ir vil utforskat dmne”, konstaterar Nina Cromnier, tidigare generaldirektor pa
Kemikalieinspektionen. "Hérresande summa for ett enda dmne.”

Foretridare for kemikalieindustrin understryker diremot att Reach i ett globalt
perspektiv dr mycket lingtgiende och att mer energi borde dgnas 4t att fa andra
delar av virlden att héja sina ambitioner dn &t att kritisera EU-systemet, bland
annat genom att marknadsféra de framsteg som skett i EU.

*0 Se till exempel NOU 2012:2, 5. 581-582.
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3.3.2 Genomforandet av Reach

Arbetet med den nya myndighetens vigledningar och rutiner tog mycket energi
samtidigt som foretagen bérjade arbeta med registreringar av imnen. Sverige var
tidigt akeivt i Echa och markerade snabbt ambitioner nir Reach sjésattes genom
att bland annat ta pd sig utredningsansvaret for ett betydande antal mnen.
En genomging visar att Sverige ir ett av de linder som tagit fram flest forslag
till klassificeringar och begrinsningar. Flera imnen som Sverige har foreslagit
har ocksa tagits upp pa kandidatférteckningen som sirskilt farliga imnen.' Pa
hemmaplan inrittade Kemikalieinspektionen en stéd- och informationspunke
for svenska foretag.

Figur 1 Antal forslag och @amnesutvarderingar som EU:s
medlemslander har lamnat. Sex medlemsstater finns inte

med i bilden da dessa inte har lamnat nagra forslag till
riskminskande atgarder under perioden 2011-2019.

.Amnesutvérderingar Forslag pa harmoniserad klassificering
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Killa: Kemikalieinspektionens arsredovisning for 2019, s. 31.

>! ”Som en del av handlingsplanen for en giftfri vardag, som vi arbetat med sedan 2011, har
vi levererat 12 dmnesutvirderingar, 27 forslag till klassificering, 25 forslag om att féra upp
dmnen pd kandidatférteckningen och fyra begrinsningsforslag. Hittills har 46 av dessa forslag
behandlats, varav har 43 bifallits och tre avslagits.” (Kemikalieinspektionens drsredovisning

for 2019, s. 4).
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Echas arbetssitt fick i bérjan en tonvikt som vissa bedémare anser gynnade
industrin. Parallellt minskade delar av miljorérelsen inom EU sitt engagemang
i kemikaliefraigor och den politiska uppmirksamheten avtog snabbt nir
forhandlingarna om lagstiftningen var avslutade. Ungefir 21 500 kemiska imnen
och blandningar hade registrerats hos Echa nir tidsgrinsen 16pte ut 2018.*

Sedan 1995 har EU ocksa utvecklat sin kemikaliereglering vad giller ett antal
uppmirksammade dmnen och dmnesgrupper. Sverige har spelat en aktiv roll i
denna process som delvis har skett inom ramen fér Reach. Det giller bland annat
utfasning av tungmetaller som kvicksilver, hanteringen av hormonstérande amnen,
vissa bromerade flamskyddsmedel, vissa ftalater, nanomaterial och hégfluorerade
imnen. En nirmare beskrivning finns i bilaga 1. Vi dterkommer i kapitel 5 till
nigra slutsatser kring Sveriges forméga att paverka utifran speciella fall.

3.3.3 Klassificering och méarkning (CLP)

Klassificering av dmnen och blandningar ir grundliggande for kemikalie-
kontrollen. Det finns till exempel numera en internationell samsyn om kriterier
for att beskriva kemikalier som cancerframkallande. Mirkning av kemiska
produkter’® har ocksd stor betydelse. EU beslutade redan 1967 som vi sett ett
direktiv i denna frdga och det har sedan fljts av regler dven om blandningar.

Nir Sverige nirmade sig EU fanns det skillnader mellan vara nationella
riktlinjer och de europeiska bestimmelserna. Vi dterkommer i kapitel 4 till
dvergangsreglerna pa detta omrade.

Sverige var ocksd som tidigare redovisats mycket aktivt i det globala samarbetet.
Ar 2002 antog FN ett globalt harmoniserat system (GHS) for klassificering och
mirkning av kemikalier. EU inférde motsvarande regler i en ny férordning om
Classification, Labelling and Packaging (CLP), som tridde i kraft 2009.

Nir dmnen och blandningar klassats som cancerframkallande, mutagena eller
reproduktionstoxiska inom ramen f6r GHS/CLP blir processerna inom till
exempel Reach enklare eftersom det redan finns en gemensam syn. Svarare ir
det med hormonstérande dmnen liksom med kategorierna PBT (linglivade,
bioackumulerbara och toxiska Zmnen) och vPvB (mycket linglivade och mycket
bioackumulerbara imnen), dir det saknas gemensamma kriterier i GHS/CLP.
Kommissionen foreslar i sin nya kemikaliestrategi att fler farokategorier ska ingd
i CLP, bland annat utifran persistens, mobilitet och bioackumulerbarhet.>*

52 21 551 chemicals on EU market now registered. Pressmeddelande frin Echa 1 juni 2018.

>3 Begreppet kemisk produkt innefattar kemiska amnen och beredningar (blandningar) av kemiska
dmnen (preparat), diremot inte varor som bilar eller leksaker.

>4 Europeiska kommissionen 2020, s. 13.
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Aven om GHS har lagt grunden for global harmonisering ir det manga linder
som innu inte genomfort systemet. Négot liknande system finns inte heller for
varor.”

3.4 Kemikalier i varor och giftfria kretslopp

3.4.1 Regler om farliga @mnen i varor

Spridningen av farliga imnen sker till stor del genom varor som anvinds, slits och
sedan kasseras. Reach innehaller vissa krav om varor, men ett ssmmanhingande
regelverk om farliga imnen i varor saknas.>

Sverige har lingre varit padrivande vad giller "Varor utan faror”, som titeln 16d
pa en statlig utredning om kemikaliearbetet 2000. Det giller bide 6vergripande
och i enskilda direktiv.

Under férhandlingarnaom Reach lade Sverige fram forslag om regler for kemikalier
i varor och ledde en vingrupp av linder som drev frigan. Slutresultatet blev en
kompromiss. Tillverkare och importdrer méste se till att det finns information
om en vara innehiller minst 0,1 viktprocent av ett sirskilt farligt imne (artikel
33), vilket till stor del anses vara en svensk framging. Konsumenter har ritt
att pd begiran f3 veta om en vara som de kdper innehaller imnen som finns i
EU:s kandidatférteckning. En intervjuperson menar dock att resultatet kunde
ha blivit bittre om Sverige hade agerat tidigare och texten varit mer genomtinkt
utifrin vad som kan fungera i praktiken. Oenighet i Regeringskansliet uppfattas
vara ett skl till ate det drdjde.

Kommissionen gjorde en sniv tolkning av skyldigheten i Reach att informera
om sirskilt farliga #mnen i varor. Det var bara om ett sddant imne utgjorde mer
dn 0,1 viktprocent av hela varan som kraven gillde. Dirmed skulle till exempel
ett sirskilt farligt mne i ett cykelhandtag bara redovisas om det var mer 4n 0,1
procent av hela cykelns vike. Sverige agerade tillsammans med likasinnade linder
for att varje komponent i sammansatta varor skulle bedomas fér sig, och efter en
rittslig tvist blev det ocksi fallet.” Reglerna blev genom EU-domstolens beslut
stringare och tydligare dn vad de hade kunnat bli i den politiska processen,
menar en erfaren svensk forhandlare.

Kemikalieinspektionen tog 2011 p4 eget initiativ fram en rapport om det fortsatta
arbetet med kemikalier i varor.® Kommissionens nya kemikaliestrategi 2020
innehaller ambitioner om att f& bort sirskilt farliga mnen frin konsumentvaror.

55

Kemikalieinspektionen 2020.

¢ Krimer 2016, s. 223.

°7 Pressmeddelande frin Regeringen 11 september 2015. Formellt var tvisten mellan
Frankrike och kommissionen.

>% Kemikalieinspektionen 2011.
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Det finns sirskilda inremarknadsdirektiv om varor som bilar, leksaker,
elektronik, byggprodukter och forpackningar. Kemikalieregler har infrts
gradvis i dessa men ambitionsnivan skiljer sig at. Vissa regleringar har dven skett
genom indringar i EU:s produkesikerhetsdirektiv. Reach innebir ocksd att till
exempel tillverkning av varor med dmnen som finns pd kandidatforteckningen
kriver tillstdnd, och att vissa farliga imnen i varor ir férbjudna.

Nir det giller leksaker och andra barnartiklar har Sverige varit padrivande for
att begrinsa fralater. Det bidrog till att EU 2005 forbjod vissa sidana dmnen
i dessa varor. Arbetet med begrinsningar har fortsatt. Sverige var drivande
for att kraftigt 6ka regleringen av kemikalier i leksaker vid revideringen av
leksaksdirektivet (klart 2009). Resultatet blev att en ling rad allergiframkallande
doftdimnen, CMR-dmnen® och metaller reglerades i leksaker.®

EU:s regler for att f& bort farliga imnen i elektronik (RoHS-direktivet) tridde
i kraft 2003 och anses ha pdverkat produktionen i manga delar av virlden.®
Sverige har varit padrivande. Redan fran 1991 deltog Naturvirdsverket i
nordiskt samarbete for att minska riskerna med elektronik som farligt avfall.
Det visade sig finnas ett antal farliga imnen i sidana varor, och ett behov av
acgirder forelag. I stort sett samma personer fortsatte under 1994 och 1995 att
driva frigorna i en expertgrupp pa EU-nivd. Sverige kunde delta frin borjan som
blivande medlemsstat och EES-medlem. Kommissionen arbetade vidare med
fragan och presenterade 2000 frslag till EU-direktiv som sedan férhandlades,
vilket ledde till beslut 2002 om tva olika direktiv; WEEE (om insamling med
mera av avfallet) och RoHS (begrinsningar av farliga imnen i varorna). Ansvarig
myndighet i Sverige for RoHS blev Kemikalieinspektionen. P4 senare ar har
dock tempot minskat nir det giller att fi bort farliga mnen genom RoHS-
direktivet, enligt centralt placerade intervjupersoner.

Kommissionen motiverade sitt forslag om att fi bort farliga imnen frin
elektronik till stor del utifrdn att det skulle underlitta dtervinning. Samma sak
gillde kemikaliebestimmelserna i direktivet om atervinning av bilar ("end-of-life
vehicles”). Regler om kvicksilver, bly, kadmium och bromerade flamskyddsmedel
ledde till att elektronik- och fordonsbranscherna bérjade jobba aktive med
kemikalier och tog fram branschstandarder for information om dmnen i material
och varor i leverantdrskedjan, egna restriktionslistor, med mera. Det ir intressant
att notera i férhillande till senare ars diskussion inom EU om giftfria kretslopp.

Sverige har ocksd varit padrivande f6r EU-regler om farliga dmnen i textilier,
bland annat genom att miljdministern har skickat brev till kommissionen

> Cancerframkallande, mutagena eller reproduktionstoxiska amnen.

6 Faktablad fran Kemikalieinspektionen. https://www.kemi.se/download/18.60cca3b41708a8aecd
bbe8ed/1586959440088/faktablad-regler-for-kemikalier-i-leksaker. pdf

¢! Bradford 2020, s. 208—-209.
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tillsammans med foretag och branschorganisationer. EU f6rbjod 2018 ett antal
sddana dmnen som anses vara cancerframkallande, mutagena eller stérande for
fortplantningsformagan.® EU:s miljoministrar besldt i oktober 2019 att en
sarskild strategi for kemikalier i textilier bér tas fram, i rddsslutsatser om cirkuldr
ekonomi.

Aven nir det giller byggprodukter har Sverige genom Kemikalieinspektionen
tagit fram forslag om stringare regler for farliga imnen. Kommissionen ser for
nirvarande dver detta regelverk.

Kadmium i batterier har linge varit en tvistefriga mellan Sverige och
kommissionen. Nir EU tog beslut om ett dndrat batteridirektiv 2006 hade
Sverige velat se ett forbud mot kadmiumhaltiga batterier i handverktyg, men
fick inte igenom det.® EU beslutade 2013 att ta bort undantaget for kadmium
i handverktyg. Ett forbud infordes dirmed fran 2016. Aven kvicksilver i
knappcellsbatterier forbjods till slut.

Handelsgodsel dr en huvudkilla till kadmiumutslipp i miljén. Sverige hade
undantag i anslutningsférdraget for sina begrinsningar och sedan dess har
det pagarce diskussioner om att forindra EU:s regler. Efter ett beslut 2018 stod
det klart att Sverige kunde fortsitta behalla sina hérdare krav, trots att det
gemensamma EU-grinsvirdet blev hogre.*

Det svenska tillsynsarbetet anses ha varit en tillgdng for atc driva pa
kemikalieregler for varor inom EU. Sverige har kunnat visa att det finns farliga
imnen i exempelvis leksaker, i stdrre utstrickning dn vad som tidigare varit kint.

3.4.2 Giftfria och resurssnala kretslopp
Manga av problemen med farliga kemikalier uppstar nir produkter ir forbrukade
och hamnar i avfallsstrommar. Andé har EU forst pa senare ir borjat ssmmanfora

kemikaliepolitik och avfallspolitik p4 ett tydligare sitt.

Sverige har spelat en aktiv roll i denna utveckling. Nir kommissionen prioriterade
frigor om resurseffekrivitet och industriféretridare ville mildra grinsvirden for
farliga imnen i dtervunnet material tog Kemikalieinspektionen ett eget initiativ.
Myndigheten presenterade en varustrategi® och arbetade med underlag till EU:s
kommande miljéhandlingsprogram kring giftfria kretslopp for att lyfta frigan
pa en strategisk niva.

> Pressmeddelande frin Kemikalieinspektionen. https://www.kemi.se/nyheter-fran-
kemikalieinspektionen/2018/eu-forbjuder-33-farliga-amnen-i-textil/

 Regeringens rsbok 2006, s. 230.

¢ Pressmeddelande frin Finlands jord- och skogsbruksministerium 3 juli 2019. heeps://
valtioneuvosto.fi/sv/-/1410837/uusi-eu-lannoitevalmisteasetus-vauhdittaa-orgaanisten-ja-
jatepohjaisten-lannoitevalmisteiden-kayttoa

© Kemikalieinspektionen 2011.
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Till en bérjan ville kommissionen inte ta fram ett nytt handlingsprogram.
EU:s miljéministrar liksom den europeiska miljororelsen tryckte pa. Svenska
representanter uppvaktade kommissionen nir de skulle starta sitt arbete
med handlingsprogrammet och gjorde inspel om vad ett nytt program borde
innehilla nir det gillde kemikalierna. Nir kommissionen lade fram sitt forslag
till ett sjunde miljohandlingsprogram fanns flera av de punkter Sverige skickat
in med i texten. Ministerrddets slutsatser 2013 om programmet innehéll bland
annat foljande: 7[...] the minimisation of exposure to chemicals in products,
including, inter alia, imported products, with a view to promoting non-toxic
material cycles”.* Kommissionen utlovade ocksd en ny strategi for giftfria

kretslopp.

Riksdagen antog i juni 2013 ett etappmél om giftfria och resurssnéla kretslopp
inom ramen for miljomélsarbetet. Syftet var att anvindningen av dtervunna
material ska vara siker ur hilso- och miljésynpunkt och insatser inom EU
spelade en framtridande roll. Atgﬁrder for ate avgifta kretsloppen ingick
i den strategi for att nd malet Giftfri miljé som riksdagen stillde sig bakom i
november 2013.

Kemikalieinspektionen preciserade hur detta kan g dll i rapporter 2014
(Kemikalieinspektionen 2014a och 2014b). Myndigheten publicerade vidare
2016 rapporten Vigen till gififria och resurseffektiva kretslopp som svar pd ett
regeringsuppdrag, med forslag till strategi for arbetet med frigan inom EU.
Naturvirdsverket som ansvarar for avfallsfrigorna och Kemikalieinspektionen
har haft en omfattande dialog om dmnet, framfér allt i arbetet med miljomalet
Giftfri miljé. Numera har de tvd myndigheterna en gemensam plan for agerandet.

Sverige drev dven frigan om giftfria kretslopp bland EU:s miljoministrar 2019
infor kommissionens nya handlingsplan f6r en cirkuldr ekonomi, och fick st6d
for detta. Forslaget till handlingsplan viren 2020 tar bland annat upp behovet av
bittre information om farliga amnen i produkter, indrad klassificering av farligt
avfall och sambandet med den nya kemikaliestrategin.*

Parallellt har EU:s avfallsregler utvecklats. Europaparlamentet fick in regler om
en sirskild databas om farliga imnen i varor vid slutférhandlingen om ett andrat
ramdirektiv om avfall. Detta har potentiellt stora effekrer for giftfria kretslopp
och 4r nir denna rapport skrivs ett hett amne for diskussion mellan berérda
foretag och Echa, sirskilt vad giller méjligheten att skjuta pé tillimpningsdatum.

% Artikel 54, se https://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013D138
6&from=EN

¢ Europeiska kommissionen 2020, s. 13-14.

6 Pressmeddelande frin Echa 11 juli 2018. https://echa.europa.eu/sv/-/new-database-on-
candidate-list-substances-in-articles-by-2021
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3.5 Bekampningsmedel

Produkter som tar déd pa insekter och andra organismer har varit i centrum
for miljodebatten under ling tid. Riskerna med kemiska bekimpningsmedel
var huvudtemat for Rachel Carsons bok 7jst vdr, som vickte den moderna
miljodebatten. I Sverige var kvicksilverbehandlade utsiden och anvindningen
av vixtskyddsmedlet Hormoslyr i skogsbruket tva tidiga frigor.

EU har v kategorier fér kemikalier som ska bekimpa odnskade organismer.
Bekimpningsmedel inom jordbruket kallas vixtskyddsmedel, i andra tillimp-
ningar som triskydd och myggmedel benimns de biocider. Det finns ocksi
ett antal rittsakter om de hogsta tillitna halterna av bekimpningsmedelsrester
i livsmedel.

3.5.1 Regler om vaxtskyddsmedel

Nir EES-avtalet kom till fanns ingen samordnad prévning av bekimpningsmedel
inom EU. Ar 1991 antog EU ett nytt direktiv om vixtskyddsmedel (91/414).
Medlemsstaterna skulle ha en harmoniserad prévning som utgick frin en lista
over vilka verksamma dmnen som fick ingd i vixtskyddsmedel. Prévningen av
de firdiga produkterna skulle fortsitta att vara nationell, men det skulle inte
gd att godkinna produkter som inneholl andra imnen 4n de som fanns pa
den gemensamma “positivlistan”. Om ett bekimpningsmedel godkints i ett
medlemsland skulle i princip alla andra stater ocksd godkinna det, men det
fanns méjligheter till undantag utifrdn skillnader mellan linderna.® Ett program
for utvirdering av verksamma dmnen i vixtskyddsmedel pd EU:s marknad fanns
inom direktivets ram, dir Sverige efter EU-intridet svarade for utvirderingen av
ett antal imnen.

EU:s miljoministrar antog i december 2001 slutsatser utifrin en utvirdering av
de tio forsta ren med direktivet som kommissionen gjort. Sverige fick igenom
forslag om att samordna en Sversyn av direktivet med den nya kemikaliepolitiken
(som ledde till Reach). Andra svenska forslag som gick igenom var att
kriterier for godkinnande av imnen i bekimpningsmedel skulle inféras, och
att EU skulle se 6ver hur forsiktighetsprincipen och substitutionsprincipen
kunde inféras och tillimpas i kommande EU-regler. Vid behandlingen av
det sjitte miljshandlingsprogrammet i ridet samma &r forstirkees texten om
bekimpningsmedel, till stor del pa svenskt initiativ.

Kommissionen presenterade 2006 forslag till en tematisk strategi for
bekimpningsmedel som senare ledde fram till flera rittsakter inom omradet,
bland annat ett direktiv om hallbar anvindning av bekimpningsmedel och
en reviderad lag om vixtskyddsmedel, nu som en férordning. Direktivet om
hallbar anvindning av bekimpningsmedel innehsll minimibestimmelser och
bar tydliga avtryck frin svenska erfarenheter, bland annat krav pa att anta

% Bucht 1993, s. 119.

SIEPS 2020:9 Sverige, EU-medlemskapet och kontrollen av farliga kemikalier

41



42

nationella handlingsplaner for att dstadkomma minskade risker. Sverige fortsatte
att driva ett antal frigor. Bland annat ordnades en workshop i Bryssel den 8
maj 2006 med brett deltagande frin centrala aktorer for act 6ka kunskapen om
hur substitutionsprincipen kan anvindas i arbetet med tillstindsprovning av
vixtskyddsmedel.

Ministerrddet och Europaparlamentet kom 6verens om den nya férordningen
2009, som dirmed ersatte direktivet frin 1991. EU tar gemensamt beslut om
vilka verksamma imnen som ska vara godkinda. Medlemsstaterna bedémer
utifrin detta produkterna, bekimpningsmedlen, dir dessa dmnen ingir. Till
skillnad frin tidigare sker detta utifrin tre geografiska zoner, dir Sverige tillhér
den norra. Reglerna om 6msesidigt erkiinnande av ett produktgodkinnande
inom en zon blev mer tvingande jaimfort med tidigare.

Flera av de forslag som Sverige drivit ingick. Forordningen innebar bland annat
att cancerframkallande kemikalier, imnen som kan paverka arvsanlag och
fortplantning, samt hormonstérande dmnen inte fir godkinnas i vixtskydds-
medel. Forsiktighetsprincipen har en framtridande plats i forordningstexten.
Substitutionsprincipen finns med p4 sa sitt att kommissionen identifierar imnen
som bor bytas ut utifran de kriterier som finns i férordningen. Medlemsstaterna
ska sedan bidra till att dessa imnen ersitts med mindre farliga inom ramen for
godkinnandet av bekimpningsmedlen.”

Sverige arbetar aktivt inom ramen fér férordningen och har bidragit till en héjd
skyddsnivé. Under de senaste decennierna har en ling rad imnen forbjudits inom
EU som tidigare var tillaitna. Nir det giller sirskilda mnen har parakvat skapat
konflikter. Amnet forbjods i Sverige 1983, och dven Danmark, Finland och
Osterrike inforde forbud. Parakvat dr mycket giftigt och misstinks bland annat
kunna bidra till Parkinsons sjukdom. Anda anvindes det som ogrismedel i manga
delar av Europa. EU godkinde parakvat 2003. Sverige stimde kommissionen for
beslutet. EU-domstolen gav 2007 Sverige ritt och godkinnandet upphivdes.”

Ett annat kontroversiellt imne ir glyfosat som bland annat ingdr i ogrismedlet
Roundup.” T det fallet réstade Sverige dock for ett femdrigt godkinnande
2017,7 trots vissa tveksamheter pa politisk nivd. Frankrike tillhér de linder som

7 Umweltbundesamt 2017. Establishment of a concept for comparative risk assessment of plant
protection products with special focus on the risks to the environment.

/! Nyhetsinslag i Sveriges Radio 11 juli 2007. https://sverigesradio.se/sida/artikel.aspx?programid=
125&artikel=1475195

72 Nyhetsinslag i Deutsche Welle 27 november 2017. https://www.dw.com/en/weed-killer-
glyphosate-eu-license-extended-for-further-five-years/a-41549110

73 Pressmeddelande frin regeringen 27 november 2017. https://www.regeringen.se/
pressmeddelanden/2017/11/eu-enat-om-glyfosat/
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inda har infort nationella begrinsningar™ och den intensiva debatten inom EU
fortsitter. Kemikalieinspektionen deltar i utvirderingen av glyfosat infoér nista
eventuella godkinnandeperiod.

Kommissionen har nyligen genomfért en éversyn av férordningen om vixt-
skyddsmedel.”” Det finns ocksd regler for att begrinsa rester av bekimpnings-
medel i livsmedel. Aven dessa fanns med i kommissionens versyn.

3.5.2 Regler om biocider

Under Sveriges forsta 4r som medlem tog EU fram regler f6r bekimpningsmedel
utanfor jordbruket, si kallade biocider. Beslutet 1998 innebar bland annat en
gemensam provning inom EU liknande den som gillde for vixtskyddsmedel. Ect
program for att utvirdera existerande dmnen i biociderna ingick.

Sverige lyckades fi in substitutionsprincipen i biociddirektivet efter en lang
forhandling mellan miljoministrarna 1996.7 Anders Turesson var ansvarig
handliggare och har beskrivit hur ddvarande miljdministern Anna Lindh agerade
klockan tre pd natten for att losa de 4terstiende frigor som tjinsteminnen
inte lyckats komma &verens om. Angela Merkel och andra ministrar verkade
trotta. Anna Lindh ddremot var pigg och tog en rad initiativ. "Hon kvittrade
som en lirka och gjorde en del mandvrar, kring substitutionsprincipen och
annat”, minns Turesson. Huméret runt bordet blev bittre och nya méjligheter
uppstod. "Det giller att ha delegater och ministrar som kan hélla sig vakna och
ha tankeverksamheten kvar vid den tiden pa natten!”, skrev Vibeke Bernson.”

I juni 2009 féreslog kommissionen forindringar av reglerna. De grundliggande
kraven var oférindrade men det fanns ett antal férindringar, bland annat ett
bredare tillimpningsomrade, och en anpassning till de nya reglerna i Reach och
i forordningen om vixtskyddsmedel. Sverige ordnade ett antal diskussioner under
sitt EU-ordférandeskap andra halvarec 2009. Nir ministerrddet antog en gemensam
stindpunkt 2010 hade Sverige fitt igenom skirpningar for att bland annat utesluta
hormonstérande amnen. Den nya férordningen antogs formellt 2012.

Diskussionen om vilka imnen som ir hormonstérande har fortsatt. Ar 2016
foreslog kommissionen kriterier f6r anvindning inom ramen fér forordningarna
om vixtskyddsmedel och biocider. Sverige ansig att beviskraven ledde till
ett otillrickligt skydd fér minniska och miljo.® Trots att det skedde vissa
forbittringar rostade Sverige sd sminingom emot de slutliga kriterierna for
uteslutning enligt de bigge férordningarna.

7% Nyhetsinslag i Deutsche Welle 25 juni 2020. https://www.dw.com/en/whats-driving-europes-
stance-on-glyphosate/a-53924882

Europeiska kommissionens hemsida. https://ec.curopa.eu/food/plant/pesticides/refic_en

76 Bernson 1996.

77 Bernson 1996; Engstrom 2020a, s. 249.

7% Regeringens arsbok 2016, s. 139.
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Det har ocksd pagate ett intensivt arbete med enskilda dimnen dir Sverige har
haft stringare regler. EU tilldt triskyddsmedlet kreosot i vissa tillimpningar, men
Sverige fick 1999 ritt att behalla sina tuffare krav.

3.5.3 Anvandningen av bekdmpningsmedel

Regeringen ville driva frigan om minskad anvindning av bekimpningsmedel
nir Sverige var ny EU-medlem, utifrin de nationella halveringsprogram som
genomforts:

Det svenska mycket framgingsrika arbetet med att i samarbete med
jordbruksniringen starkt begrinsa anvindningen av bekimpningsmedel i
jordbruket kan tjina som forebild i EU, sdvil pd en dvergripande niva som i de
enskilda linderna.”

Experter fran Jordbruksverket och Kemikalieinspektionen hade redan varit
aktiva i OECD nir det giller hallbar anvindning av bekimpningsmedel. De
bjods in till ett seminarium som kommissionen ordnade 1994 for att bérja
utveckla ett gemensamt ramverk inom omradet. Jordbruksverkets expert Anders
Emmerman var sedan med och tog fram underlag &t kommissionen, och var
nationell expert pa generaldirektoratet fér miljofrigor under en tid nir man
arbetade med en vitbok i dmnet. Han bidrog till att hallbar anvindning av
bekimpningsmedel blev en av de tematiska strategier som skulle tas fram enligt
EU:s sjitte miljshandlingsprogram.® Danmark agerade ocksa for detta. Den sd
kallade Cardiffprocessen dir alla sektorer skulle visa hur man tog miljéansvar
okade trycket i frigan.

Det fanns en bred enighet i Sverige om att driva pa inom EU och ett nira
samarbete mellan Jordbruksverket och Kemikalieinspektionen. Den tematiska
strategin frin 2002 dterspeglar mycket av den svenska ansatsen med mal for
minskade risker, utbildning av lantbrukare, krav pa spridningsutrustningen,
skyddszoner for vatten, med mera. Nir EU skulle anta strategin lyfte Sverige
fram betydelsen av nationella riskbegrinsningsprogram och ville ha férbud mot
ohallbara anvindningar som till exempel flygbesprutning och jorddesinfektion.

Arbetet fortsatte och 2009 antog EU ett sirskilt direktiv om hallbar anvindning
av bekimpningsmedel. Medlemsstaterna ska ta fram nationella handlingsplaner
for att minska riskerna vid anvindningen och méste se till att det finns utbildning
for distributdrer och professionella anvindare. Genomférandet av direktivet har
gatt lingsamt.®' Direktivet ska revideras.®

79 Regeringen 1995, s. 23.

% Europeiska kommissionen 2001.

81 Krimer 2016, s. 247.

82 Regeringens fakta-PM angdende kommissionens rapport om EU:s direktiv om en héllbar
anvindning av bekimpningsmedel. https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/
fakta-pm-om-eu-forslag/rapport-om-eus-direktiv-om-en-hallbar-anvandning H706FPM42.
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Tempot i det svenska pddrivande arbetet foér en stark begrinsning av
anvindningen tycks ha minskat under senare ar. Jordbruksverket beskriver inte
nigot sadantarbete inom EU i sin information om arbetet med miljémalet Giftfri
miljé och ndgra ambitioner om att kraftigt minska den totala anvindningen av
kemiska bekimpningsmedel inom EU ir svéra att finna i andra aktuella svenska
policydokument, som den senaste fordjupade utvirderingen av miljdmalen.®
Diremot finns omfattande ekonomiska stod till hallbar anvindning i Sverige
inom ramen for EU:s jordbrukspolitik, till exempel for radgivning och for
skyddszoner.

Signifikativt 4r riksdagens stillningstagande sommaren 2020 till kommissionens
forslag om kvantitativa médl for att minska anvindningen av kemiska
bekimpningsmedel i EU. Efter kritik frin andra partier i Miljo- och
jordbruksutskottet valde regeringen att férsvaga sin hillning till kommissionens
forslag. Att minska anvindningen av insatsmedel forblev ett allmint mal
men preciserades till: ”[...] regeringen stdder en inriktning som gar ut pd att
undvika &veranvindning av vixtskyddsmedel och vixtniring i de linder dir
forbrukningen dr hog och effektiviteten 13g.”*

Riksdagens tydliga stillningstagande 1995 om att Sverige skulle verka for en
kraftig begrinsning av anvindningen av bekdmpningsmedel inom EU tycks

alltsd ha fict mindre betydelse i dag.

3.6 Grundprinciper och nya arbetssétt

3.6.1 Svenska prioriteringar har fatt genomslag

Nir regering och riksdag 1995 tog stillning till Sveriges miljoarbete i EU fanns
tvd grundliggande principer med, som vi sett i avsnitt 3.2. EU skulle anvinda
forsiktighetsprincipen och substitutionsprincipen mer. Hur har det gate?

Forsiktighetsprincipen har funnits i EU-férdragen sedan 1993% och nimns
bland annat i Reach-férordningens forsta artikel. Principen &beropas ofta
i forhandlingar om EU:s politik for att skydda hilsa och miljé och finns i

rdttspraxis.®

Substitutionsprincipen, att byta ut farliga imnen mot mindre farliga alternativ,
kan tolkas p& olika site. I Sverige finns den i miljobalken och kallas ofta
produktvalsprincipen. Som det heter i miljobalkens allminna hinsynsregler:

8:

&

En ansvarig tjinsteman pé Jordbruksverket papekar att arbetet med héllbar anvindning
fortsitter bdde nationellt och inom EU bland annat utifrdn direktivet frin 2009 (iven om det
inte lingre handlar s& mycket om att minska totalmiingden), och lyfter dven fram den l6pande
prévningen av aktiva imnen i vixtskyddsmedel. Mejl till forfattaren 21 oktober 2020.
Uppteckningar frin EU-nimndens méte 5 juni 2020, s. 28.

Krimer 2016, s. 23.

Se till exempel Pfizer-domen 1999. https://eur-lex.europa.cu/legal-content/en/TXT/PDF/2uri=u
riserv%3A0].C_.2002.289.01.0021.01.ENG

8:

i
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&
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Alla som bedriver eller avser att bedriva en verksamhet eller vidta en atgird
skall undvika att anviinda eller silja sidana kemiska produkter eller biotekniska
organismer som kan befaras medféra risker f6r minniskors hilsa eller miljén, om
de kan ersittas med sadana produkeer eller organismer som kan antas vara mindre
farliga.

Sverige har bidragit till att substitution finns med i ett antal EU-lagar, som
vi sett i tidigare avsnitt, frin biociddirektivet 1998 &ver Reach 2006 och
vixtskyddsmedelsforordningen 2009 till direktivet om farliga imnen i elektronik
2011 (RoHS) och den nya forordningen om biocider 2012. Principen finns
ocksd med i EU:s miljéhandlingsprogram. Formuleringarna har olika grad av
strikthet i de olika dokumenten. Jimfort med den svenska miljobalken och
med EU:s forordning om vixtskyddsmedel dr bestimmelserna om substitution

i Reach betydligt svagare.

Aven de juridiska tvisterna har stirkt synen pa substitution inom unionen.
Tvisten kring det svenska forbudet mot trikloretylen ledde till den s kallade
Toolex-domen 2000.” EU-domstolen accepterade substitutionsprincipen och
nu anses den férankrad i EU-rdtten, skriver miljoritesprofessorn Jan Darpd.®
Det betyder inte att ritesligec dr solklart. Nir det giller dillimpningen av
substitutionsprincipen inom Reach pagir ett mal i EU-domstolen om tva
blykromatféreningar. Sverige anmilde kommissionen som tilltit anvindningen
av dessa farliga imnen bland annat for firgade plastvaror och fér vigmarkeringar,
trots att det finns sikrare alternativ. EU-domstolens tribunal gick i stort pd
Sveriges linje® men kommissionen har éverklagat domen.”

Nir det giller prakriske arbete med substitution har Echa tagit initiativ till en
strategi och forsdker fa tillrickliga resurser for ett proaktivt samarbete med
niringslivet.

Sverige har ocksé verkat for principen om omvind bevisborda, att foretagen ska
ha ansvaret for att visa att deras kemiska produkter ir cillricklige sikra, istillet
for att myndigheterna ska behéva utreda det i efterhand. Principen ir en av
utgdngspunkterna fér Reach, men flera intervjupersoner betonar att den inte dr
fullt genomford i prakeiken.

Att minska den sammanlagda exponeringen for farliga dmnen ingdr i maélet
om en giftfri miljo. Annika Nilsson, professor i miljoritt, menar att Reach-

87 Pressmeddelande frin EU-domstolen 11 juli 2000. https://curia.curopa.eu/en/actu/

communiques/cp00/aft/cp0052en.htm
8 Darpo 2019.
¥ Pressmeddelande frin regeringen 7 mars 2019. https://www.regeringen.se/
pressmeddelanden/2019/03/svensk-seger-i-eu-domstolen-om-giftiga-blykromater/
EU-domstolens dom 7 mars 2019. http://curia.europa.eu/juris/liste.
jsflanguage=en&num=T-837/16

®
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forordningen har ett annat synsitt: "Utgdngspunkten i Reach ir inte att riskerna
med kemikalier skall minimeras, utan att risker skall (och kan) hanteras och
kontrolleras.”

3.6.2 Kombinationseffekter

Det har linge funnits en oro for att blandningar av kemiska dmnen kan ha
virre effekter dn varje imne for sig, si kallade kombinationseffekter. Stockholms
universitet konstaterar: “Utslippen har 6vergdtt frin hoga koncentrationer av
enstaka kemikalier till ligre koncentrationer av en mingd komplexa blandningar
av olika miljdgifter: en kemikaliecockrail.””

Danmark engagerade sig tidigt i frigan utifrin nationella studier. Infér det
svenska EU-ordférandeskapet 2009 foreslog Danmark radsslutsatser i fragan,
vilket ocksé blev fallet. Kommissionen, som redan hade gjort vissa studier om
kunskapsliget, fick i uppdrag att ga igenom befintlig EU-lagstiftning for att se
i vilken utstrickning den kan hantera kemikaliers kombinationseffekter, samt
foresld dndringar i lagstiftningen dir det behovs.” Kommissionen lade fram ett
meddelande om blandningar 2012 och frigan tas dven upp i EU:s strategi for
hormonstérande kemikalier 2018.%

EU:s sjunde miljohandlingsprogram fran 2013 siger att unionen ska utveckla
och genomfdra metoder for att hantera kombinationseffekterna med kemikalier,
i all relevant lagstiftning. Regelutvecklingen har dock gatt lingsame. Visserligen
finns det en modell fér riskbedomning av blandningar som manga accepterar,
“concentration addition”, som innebir en sorts sikerhetsmarginal dir grins-
virden sinks nir det handlar om blandningar. Flera av EU:s vigledningar
beskriver hur denna metod kan anvindas for olika typer av blandningar. Men
fortfarande behandlas blandningar inte pd ngot konsekvent sitt i EU:s olika
kemikalielagstiftningar, och évergripande rikelinjer saknas.”

Densvenskaregeringentillsatteen utredningom den framtidakemikaliekontrollen
som bland annat skulle analysera vigar framit vad giller kombinationseffekter.
Utredaren, professor Christina Rudén, foreslog 2019 en rad dtgirder, bland
annat i tydliga juridiska krav pi riskbedomning av blandningar i alla relevanta
delar av kemikalielagstiftningen inom EU. Christina Rudén ville ocksé se en
"fordelningsfaktor” (mixture allocation factor, MAF) vid riskbedémningar
av enskilda dmnen, dir utslippen av varje enskild kemikalie fir vara hogst 10

! Ebbeson & Langlet 2010, s. 121.

%2 Stockholms universitets hemsida. https://www.su.se/forskning/profilomr%C3%A5den/klimat-
hav-och-milj%C3%B6/h%C3%A5rdare-tag-mot-kemikalieblandningar-1.461633

% Regeringens arsbok 2009, s. 265-266.

% EU:s myndighet for livsmedelssikerhet, Efsa, har nyligen publicerat tvi rapporter som beddmer
kombinerad risk frin simultan exponering av vissa vixtskyddsmedel. Fler liknande bedémningar
kommer att tas fram. EFSA Journal 2020:18(4):6087 och 6088.

% SOU 2019:45, s. 22.
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procent av den totala tolerabla exponeringsnivin. Om denna nivd dverskrids
bor det enligt utredaren leda till krav pd att antingen férfina riskbedémningen
eller systematiske leta efter mindre riskfyllda alternativ (substitution).” Flera
remissinsatser kritiserade forslagen, andra var mer positiva.

Nederlinderna och Sverige driver pa for att f& med en fordelningsfakcor (MAF) i
Reach och ordnade tvd workshops inom EU om detta under 2020. Kommissionen
tar upp kombinationseffekter i sitt forslag till ny kemikaliestrategi, och kommer
att analysera hur fordelningsfaktorer bist kan anvindas inom ramen fér Reach.”

3.6.3 Behandling av amnen i grupp

Ett problem med dagens kemikaliearbete dr att dmnen oftast utvirderas ett
efter ett. De som férbjuds ersitts ofta av likartade substanser som ocksd medfér
risker. Dirfor vill Sverige och ett antal andra EU-linder behandla fler imnen i
grupp. Aven Echa har dndrat sitt arbetssitt for att i hogre grad kunna arbeta med
grupper av amnen.

En systematisk gruppering av dmnen for bedémning och utvirdering kan
underlitea tillimpningen av substitutionsprincipen och minska risken att ett
farligt mne ersitts av ett annat, som ocksd innebir stora risker.

Ett exempel pd sidan gruppbehandling ir hégfluorerade dmnen, PFAS. En
nationell giftskandal i Sverige (se avsnitt 4.1) dkade tempot i det nationella
arbetet. Sverige ledde dven arbetet med att ta fram forslag pa innehdll i en EU-
strategi for PFAS. Den skickades till kommissionen i december 2019 och skrevs
under av ett antal linders ministrar. Fem linder inklusive Sverige arbetar med
forslag om begrinsningar inom ramen for Reach.” Kommissionen skriver i
sin nya kemikaliestrategi att PFAS ska forbjudas, med undantag for nir de ir
nddvindiga for samhillet. For atc dstadkomma detta ska dmnena behandlas i
grupp, bide i Reach och i alla andra regelverk dir det ir relevant.” Ett liknande
grupptinkande kan enligt kommissionen tillimpas pa andra omriden.

3.7 Nya globala utmaningar for EU

Fram till bérjan av 1990-talet hade EU en timligen lag profil i det globala
kemikaliearbetet som till stor del drevs inom OECD. Situationen foérindrades
nir EU utvecklade sin egen politik, forst genom direktivet om existerande
imnen, senare genom den policyutveckling som ledde till Reach.

% SOU 2019:45, s. 22-23.

7 Europeiska kommissionen 2020, s. 12.

Pressmeddelande fran Echa 11 maj 2020. https://echa.europa.eu/sv/-/five-european-states-call-
for-evidence-on-broad-pfas-restriction

Europeiska kommissionen 2020, s. 14.
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EU har varit en viktg akedr for globala avtal som Minamatakonventionen
om kvicksilver och Stockholmskonventionen om persistenta organiska imnen
(POPs). Sverige har ibland velat g& snabbare fram vilket lett till en del konflikter
med kommissionen (se kapitel 4), men EU har genom sin tyngd i globala
sammanhang kunnat driva igenom &verenskommelser. Bo Wahlstrom skriver
om ett avgdrande méte 2000 infdr Stockholmskonventionen:

Slutférhandlingarna om  forsiktighetsprincipens omfattning i konventionen
skedde direkt mellan USA:s och EU:s chefsférhandlare och vid en tidpunke nir
USA sannolike hade svirt med att fa backup pa hemmaplan. Resultatet blev

nimligen ur EU:s synpunkt en stor framging.'®

EU har ocksd tagit in internationella &verenskommelser i sin lagstiftning,
till exempel nir det giller FN-systemet for klassificering och mirkning som
antogs 2003, beslut inom Stockholmskonventionen om férbud mot langlivade
organiska foreningar (POPs) och om férhandsanmilan vid export av farliga
imnen (Rotterdamkonventionen).

I dag idr megaregionala handelsavtal som CETA (EU-Kanada), JAFTA
(EU-Japan) och EU:s avtal med Sydkorea exempel pid nya spelplaner for
kemikaliepolitiken. Samtal har dterupptagits mellan EU och USA om ett nytt
avtal som ska ersitta det havererade TTIP. Ludwig Krimer, en av de frimsta
experterna pd EU:s miljdlagstiftning, sig risker for kemikaliepolitiken med
TTIP:s tinkta regelsamverkan som dterfinns i flera andra av EU:s avtal.

Sverige agerar for en forstirkt global kemikaliekontroll bland annat genom
en fortsittning av samarbetet inom SAICM, dir ett hogniviméte dger rum
2021. Det finns ocksd ambitioner om ytterligare steg for kemikalier och avfall
vid en FN-konferens 2022, 50 4r efter Stockholmskonferensen om miljo
och utveckling 1972. EU-samarbetet p4 den globala arenan ir centralt dven i
detta sammanhang. Fortfarande 4r det dock lingt kvar till ett forverkligande
av handlingsplanen for kemikalier vid Rio-konferensen 1992, ddr Sverige var
drivande, till exempel nir det giller en global utfasning av sirskilt farliga imnen.

1 Wahlstrém 2007.

1]t is obvious that the precautionary principle which applies in the European Union but not in
the United States, leads to different results on both sides of the Atlantic. The TTIP agreement is
likely to lead, in the name of free trade of chemical substances, to an adaption of EU regulatory
system to that of the United States.” Krimer 2016, s. 245.

102 Strategic Approach to International Chemicals Management, http://www.saicm.org/

19 Kapitel 19 i Agenda 21, https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/Agenda21.pdf
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3.8 En ny kemikaliestrategi

Kommissionen skulle enligt det sjunde miljchandlingsprogrammet ligga fram
en strategi for en giftfri miljé senast 2018." Men nir Jean-Claude Juncker
blev kommissionsordférande 2014 och valde tysken Martin Selmayr till sin
kabinettschef (senare kommissionens generalsekreterare) saktade kemikalie-
arbetet in. Det kom inget férslag till kemikaliestrategi, trots patryckningar frin
ett antal linder inklusive Sverige. EU:s miljoministrar antog dven slutsatser som
uppmanade kommissionen att ligga fram den utlovade strategin.

Detta betyder inte att perioden 2014-2019 var utan aktivitet vad giller en ny
kemikaliestrategi. Hosten 2014 tog Sverige och nio andra linder initiativet
REACH-UP for att forbittra det gemensamma EU-ramverket for kemikalier.
Ambitionen var bland annat en bittre reglering av hormonstérande dmnen och
av nanomaterial, liksom ett mer ambitiost genomférande av existerande regler.
Linderna ordnade i oktober 2015 en konferens i Bryssel, med brett deltagande,
som tog fram ett antal rekommendationer."” Miljdministrarna antog i december
2016 slutsatser om utvecklingen av kemikaliepolitiken, och 4ven i maj 2019
kom ridsslutsatser.

Kommissionens generaldirektorat for miljfrigor tog fram en underlagsstudie,
genomforde ett samrdd om kemikalier och cirkulir ekonomi, och ordnade en
stor konferens om framtidens kemikaliepolitik. Den svenske nationelle experten
arbetade med frigorna under sex r. Det underlittade for Sverige att bade fa
insyn i kommissionens arbete och att kunna gora inspel.

Forst nir Ursula von der Leyen blev kommissionsordférande 2019 och utlovade
en "europeisk gron giv” blev det dter en politisk prioritering i Bryssel att ligga fram
en kemikaliestrategi. Ett utkast togs fram av generaldirektoratet for miljofragor
ddr en svensk nationell expert, Urban Boije af Gennis, hade en ledande roll.
Generaldirektoraten for tillvixt och hilsa kritiserade internt utkastet.!%

I juni 2020 sinde Sverige och likasinnade linder ett nytt brev till kommissionen
med forslag till forstirkning av EU:s kemikaliepolitik, bland annat for atc
snabbare fi bort sirskilt farliga amnen, uppmuntra giftfria kretslopp, ta fram
handlingsplaner fér hormonstérande imnen och for hégfluorerade substanser

104 >

The 7th Environment Action Programme (7th EAP), adopted in 2013 by the European
Parliament and the Council, mandated the European Commission to develop by 2018 “a Union
strategy for a non-toxic environment that is conducive to innovation and the development of
sustainable substitutes including non-chemical solutions.” Europeiska kommissionens hemsida.
https://ec.europa.eu/environment/chemicals/non-toxic/index_en.htm

19 Sverige har dven forsoke paverka kommissionens forslag till strategi pd andra sitt, bland annat
genom en uppvakening i Bryssel 2017 och skriftliga inspel.

1% Publicerad av bland annat Politico i juli 2020. https://www.politico.eu/wp-content/

uploads/2020/07/SKM_C45820071709110.pdf
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(PFAS), samt behandla kombinationseffekter av olika imnen."” De publicerade
ocksd en debattartikel i september 2020 med ett liknande budskap, signerad av
tio linders ministrar.

Manga av dessa punkter finns med i kommissionens forslag till kemikaliestrategi
i oktober 2020. Dessutom foresldr Ursula von der Leyen och hennes kollegor
ytterligare forstirkningar, till exempel ett férbud mot export av imnen som ir
forbjudna inom EU till linder i andra delar av virlden. Miljdorganisationer
reagerade i huvudsak positivt pa forslaget medan branschorganisationer f6r den
kemikalieproducerande industrin var mer kritiska.!*

Formuleringarna om att fasa ut dmnen utifrin deras inneboende egenskaper
("generic risk approaches”) dr langtgdende och innefattar dven dndringar av CLP-
forordningen. Det innebir att sddana kategoriseringar av imnen automatiske fir
genomslag i manga olika EU-lagar.

Forslaget ska diskuteras i ministerrddet och kan leda till ridslutsatser under 2021.
Det kommer dock att ta tid att forverkliga forslagen dven om de fir principiell
stdd. Forst ska omfattande effektanalyser genomforas. Virt att notera ir att
kommissionen sedan kan genomfora flera av férslagen utan beslut i ministerradet
eftersom existerande lagstiftning redan ger ett sidant handlingsutrymme.'
Andra forslag kriver kvalificerad majoritet i rddet. Sammantaget kan forslaget
ses som ett viktigt steg framat utifrdin miljomilet Giftfri miljo, och som en
betydande svensk framgéng.

197 Pressmeddelande fran regeringen 22 juni 2020. https://www.regeringen.se/
pressmeddelanden/2020/06/sverige-och-andra-eu-lander-gar-samman-for-att-starka-arbetet-for-
en-giftfri-miljo/

1%Tva intervjuade tjinstemin med ling erfarenhet av EU:s kemikaliepolitik varnar dock for att
principen "One substance, one assessement” s& som den beskrivs i strategin kan fi negativa
effekter fran hilso- och miljésynpunke pa tillimpningen av kemikaliereglerna.

19 Ménga sidana fall kriver dock att medlemsstaterna konsulteras enligt kommittéfrfaranden i de
aktuella regelverken.
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4  5& har EU-medlemskapet
paverkat den svenska
kemikaliekontrollen

4.1 Ett forandrat arbetssatt

EU-medlemskapet paverkar nationella arbetssitt pé flera olika vis. Denna aspekt
av europeisering kan som vi sett i kapitel 1 omfatta lagstiftning, beslut om policy
och i enskilda drenden, deltagande i informella processer och nitverk pd EU-
niva. Det kan ocksd handla om f6rindrade tankesitt, deltagande i arbete inom
EU-myndigheter, beslut av EU-domstolen, med mera.

Kemikaliearbetet har linge varit internationellt. Genom EES och EU-
medlemskapet har detta forstirkts och dndrat karaktdr. Samtidigt har
grinsoverskridande handel vixt ytterligare i betydelse sedan 1995.

Arbetet med de svenska &vergingsreglerna var hogt prioriterat, krivde
mycket arbete och snabbt lirande, och ledde dirmed till en “kick-start” i
Kemikalieinspektionens EU-arbete. OECD-arbetet prioriterades diremot ned.
Parallellt har genomférande av EU-lagstiftning som Reach i Sverige krivt stora
resurser.

P34 politisk nivé var det viktigt att visa framsteg i kemikaliefrdgorna, inte minst
efter den intensiva debatten infor folkomrdstningen om risken ate Sverige
kunde tvingas sinka sin ambitionsnivd. Det ansigs ocksé sakligt motiverat att
driva kemikaliefrigorna som ny EU-medlem. Tidigare forskning har visat att
den politiska styrningen i EU-frdgor har varit tydligare pd miljoomradet dn pa
andra sakomriden." Det bekriftas av intervjuer inom ramen for denna studie,
ddr flera tjinstemin med ling erfarenhet spontant tar upp engagemanget frin
departementsledning och tydliga politiska mandat som framgingsfaktorer.

Foljande avsnitt gar ndrmare in pd olika aspekter av europeiseringen.

4.2 Samspelet inom staten

Relationen mellan regering och myndigheter forindrades genom medlemskapet
1995. En stor del av arbetet inom de politikomriden som paverkas
handlar nu om férhandlingar inom EU och genomforande i Sverige av de
gemensamma europeiska besluten. Det har inneburit utmaningar for den
svenska forvaltningsmodellen, med uppdelningen mellan ett tdmligen litet
regeringskansli och relativt sjilvstindiga myndigheter.

110 Se till exempel Sundstrom 1999, s.41.
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Inom EU har Sverige i princip en samlad linje och myndigheternas experter
arbetar i stor utstrickning pa instruktion frin regeringen. Ekvationen ir inte
alltid enkel, vilket en rad studier visat. Miljdomridet har beskrivits som relativt
framgdngsrike nir det giller samspelet mellan regering, Regeringskansliet och
myndigheter som Kemikalieinspektionen och Naturvardsverket."” Men det
finns ocksd viss kritik i tidigare forskning."

Arbetet med Svergingsreglerna, initiativet som ledde till Reach och inspelen ill
den nya kemikaliestrategin 2020 beskrivs av intervjupersoner som exempel pi
framgingsriktsamarbete mellan Miljodepartementet och Kemikalieinspektionen.
Det finns flera exempel pa nyckelpersoner som arbetat i bigge organisationerna,
vilket ger en forstdelse av olika forutsittningar och arbetssitt. En person med
ling erfarenhet menar dock att Miljddepartementets egna strategiska tinkande
varit for svagt under senare ir medan mycket av idéutvecklingen skett pa
Kemikalieinspektionen.

Den politiska styrningen har varit tydlig under flera statsrdd samtidigt som
myndigheterna tagit fram underlag av hég kvalitet bide infér EU-strategier och
i enskilda sakfrigor. Tjinstemin och politiska staber p& departementet har ofta
forstace hur nya fragor kan initieras och drivas i EU-systemet. Flera miljoministrar
har sjilva haft hég EU-kompetens, som Lena Ek och Isabella Lévin med bakgrund
i Europaparlamentet. ”Jag hade en fantastisk stab dir flera hade jobbat i Bryssel
och visste hur man drev frigorna”, siger exempelvis Lena Ek, och fortsitter: ”Vi
var ett starkt team.” Flera intervjupersoner lyfter fram betydelsen av att svenska
statsrdd kunnat EU-frigorna och haft staber med hog sidan kompetens.

Det ir svérare att hitta exempel pa lika vilkoordinerat agerande tvirs dver
departementsgrinserna. Snarare nimns konflikter mellan bland annat det tidigare
Jordbruksdepartementet och Miljodepartementet. Niringsdepartementet och
Miljédepartementet tycks inte samarbeta lika nira i frigor kring affirsméjligheter
i gron omstillning pa detta omridde som nir det giller klimatet. Generellt sett
uppfattas Sverige indd som bittre samordnat i EU-forhandlingar 4n manga
andra medlemsstater, av bade utlindska och svenska intervjupersoner.

Kontakterna med Sveriges EU-representation i Bryssel anses ocksé ha fungerat
bra. Flera av de miljorad som forhandlat fram nya regler har haft hég kompetens
och deras insatser nimns spontant av utlindska intervjupersoner som viktiga.
I huvudsak har samordningen i Stockholm av nationella positioner fungerat vil,
dven om det i nigra fall kan ha funnits fordréjningar pa grund av oenighet som
minskat det svenska inflytandet.'

! Sundstrom 1999.

12 Savelli 2000.

'3 P4 senare dr tycks detta sirskilt gilla frigor kopplade till areella niringar. ”Vi var inte alltid
dverens mellan myndigheterna”, siger exempelvis Nina Cromnier om anvindning av
bekimpningsmedel. "Dirmed blev de svenska positionerna i EU lite otydligare.”
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Den hégsta politiska nivin har stor betydelse fér EU:s overgripande
prioriteringar. Samtliga regeringar sedan 1995 har haft med miljo bland sina
prioriterade frigor. Det finns dock enligt vél insatta intervjupersoner en skillnad
mellan klimatfrdgan, som flera svenska statsministrar personligen tagit upp med
kommissionens ordférande och andra regeringschefer, och kemikalierna dir det
4r svért att hita ett lika aktivt svenske agerande pa denna niva.

Diremot har svenska statsministrar och partiledare vid flera tillfillen forsvarat de
svenska skyddsnivderna och varit beredda till juridiska strider med kommissionen
nir det behdvts, dven for att driva pd den gemensamma politiken. Olof Johansson
hade en tufflinje inom regeringen Bildt i samband med medlemsférhandlingarna
om att inte sinka svenska skyddsnivaer."* Géran Persson ansag 1997 att Sverige
skulle gi vidare med ett nationellt fé6rbud mot trikloretylen dven om det ledde
till en konflikt med kommissionen.'

Nir kommissionen senare drdjde med att foresla kriterier f6r hormonstdrande
imnen ville miljominister Lena Ek inleda en juridisk process. Det var
kontroversiellt inom alliansregeringen. “Jag hade ett starkt stod fran Annie
Loof i detta”, siger Lena Ek i dag. "Hon var nytillerddd partiledare och tyckee
att kemikalier var en av de stora miljéfrigorna.” Resultatet av de interna
forhandlingarna blev att Sverige strax fore valet 2014 stimde kommissionen
i fragan.

Den svenska forvaltningsmodellen tycks ge bade fordelar och nackdelar i
kemikaliearbetet inom EU. Judith Melin som arbetat bide som chef for
kemikaliefrigorna pad Miljédepartementet och som generaldirektdr siger:
“Integriteten dr en fordel. En myndighet kan inte kéra vilket race som helst,
men ir 4nd3 friare i tinkandet [4n inom Regeringskansliet].” Hon anser att den
oberoende expertkunskapen ocksd kan skapa fortroende internationellt. Men
regering och myndigheter behdver dndd ha en gemensam linje i EU nir det
blir férhandlingar. "D4 ir det en nackdel att sitta lingt ifrdn varandra”, pipekar
Melin. Departementet har inte direke tillgang till experterna och blir beroende
av myndigheterna. "Sedan finns det sakkunniga pi departementet ocksd, men
ddr 4r man mycket firre och har inte tid med att ta fram s mycket material.”"”

En annan aspekt dr att den svenska fSrvaltningsmodellen kan underlitta
langsiktighet i EU-arbetet, eftersom myndigheterna hir 4r mindre beroende
av byte av regeringspartier och statsrad. Politiskt stéd dr indd nédvindige for
att kunna agera inom EU. ”Ska man ge en trygghet till Kemikalieinspektionen
och till exempel kunna driva rictsfall méiste det finnas en bred politisk enighet

"4 Engstrom 2020a, s. 110.

' Engstrém 2011, s. 34.

116 P4 Statens kirnkraftsinspektion och Kustbevakningen.
"7 Engstrom 20204, s. 123.
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i kemikaliefragor”, konstaterar den tidigare klimat- och miljoministern Asa
Romson. Aven frigor som finansiering av myndigheterna och chefsutnimningar
har stor betydelse for arbetet.

4.3 Nya vagar att driva fragor

De svenska insatserna mot farliga imnen hade som vi sett ett starkt internationellt
fokus frin bérjan. Frin 1995 blev EU den centrala arenan dir medlemskapet gav
visentligt stérre mojligheter att piverka gemensamma regler 4n EES-avtalet.

Nir 6verenskommelsen om svenskt medlemskap var klar bérjade ett intensive
arbete for att paverka EU:s kemikalieregler, med ambitioner att bade forbittra
den gemensamma kemikaliepolitiken generellt genom bland annat en starkare
roll for substitutionsprincipen, och att sirskilt verka pa de omriden dir Sverige
hade undantag."

Arbetet med &vergingsreglerna tog mycket kraft. En statlig utredning
konstaterade 2001 att Kemikalieinspektionens EU-arbete under de sex forsta
drens medlemskap till stor del priglats av att forsvara svenska positioner, bland
annat de undantag pi kemikalicomridet som Sverige fick i samband med
medlemskapsférhandlingarna. Liget hade nu forindrats, menade utredningen.
Under den nirmaste tiden skulle avgérande beslut tas om EU:s och dirmed
Sveriges arbete. Dels skulle en kemikaliestrategi antas och genomféras, dels stod
en rad viktiga konkreta beslut pd dagordningen som gillde riskbedémning och
riskhantering. Utredningen uppmanade dirfor till ett mer intensivt strategiskt
arbete for att forindra EU:s kontroll av farliga kemikalier:

Kemikalieinspektionen bér de nirmaste dren framdver i hogre utstrickning
in tidigare arbeta med inriktningen att bli en stark kraft inom EU:s
kemikaliekontrollarbete. I samverkan med regeringen och évriga medlemslinder
bor Kemikalicinspektionen aktivt verka for att skapa en vil fungerande
kemikaliekontroll med hég skyddsnivi inom hela EU. Tidiga initiativ i
kommissionsarbetet kommer att vara viktigt. Kemikalieinspektionen bér
vara engagerad i utformningen och genomférandet av en ny EU-strategi pa
kemikalicomradet samt vara aktiv i paverkandet av de konkreta beslut i dvrigt som
kommer att fattas pa kemikaliecomradet. Kemikalieinspektionens EU-arbete bor

vara prioriterat och ges resursférstirkningar fr.o.m. &r 2001.'"

Detta fir ocksa sigas ha skett. Sverige har kunnat paverka utvecklingen, som
framg3tt tidigare i denna rapport. Parallellt har det nationella arbetet forindrats.
Den 6vervigande delen av arbetstiden pd Kemikalieinspektionen dgnas numera
4t direkt EU-relaterade frigor. Kemikalieinspektionen har fict 6kade resurser,
delvis ronmirkta for padrivande arbete inom unionen under en viss tidsperiod.

'8 Regeringens skrivelse 1994/95:167.
'17SOU 2001:4, s. 96.
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Uppmirksammade hindelser nationellt har ocksa bidragit till initiativ inom EU.
Sverige ordnade ett seminarium om kemikaliefrigorna i Bryssel i oktober 1997.
Dir anvindes giftskandalen i Hallandsdsen som exempel i argumentationen for
skirpt kemikaliepolitik i EU. Hoga halter av farliga PFAS-dmnen i dricksvatten
nira flygplatsen i Kallinge 2013 blev startskottet for ett mer intensivt arbete mot
denna typ av kemikalier dven inom EU. Nationella problem har alltsd bidragit
till agerande pé europeisk niva.

Kemikalieinspektionen har sedan linge haft en institutionell kultur av att
driva frigor. Detta har uppmuntrats bide av miljéministrar och av statliga
utredningar.' Statskontoret menade diremot i en Sversyn av myndigheten 2004
att Kemikalieinspektionen efter forhandlingen om Reach borde fokusera pa
tillimpning av den nya lagstiftningen och att frslag om 6kade resurser var for tidigt
vickta: "Konsekvenserna for omfattningen av Kemikalieinspektionens verksamhet
av de nya EU-reglerna bedéms pé kort sikt vara begrinsade och behiftade med
osikerheter. Beslut om resursdimensioneringen pa lingre sikt kan vinta.”

Arbetsuppgifterna har blivit fler, bland annat pd grund av genomférande av EU-
lagstiftning. Antalet anstillda pA myndigheten har 6kat, fran 123 personer 1994
till 180 anstillda 2004 och 272 personer 2019. Huvuddelen av arbetstiden dgnas
it EU-relaterade fragor.”> Aven Regeringskansliets och andra myndigheters
arbete mot farliga amnen sker i stor utstrickning inom EU.

Traditionen av att vara padrivande har fortsatt. Svenska representanter
har bidragit till stora forindringar, till exempel nir det giller provning av
bekimpningsmedel, synen pa hégfluorerade amnen, utfasning av kvicksilver och
mycket mer. Den nya kemikaliestrategin bir ocksé tydliga avtryck av svenska
insatser. Mdnga utlindska intervjupersoner beskriver Kemikalieinspektionens
experter som kunniga och trovirdiga. Sverige har spelat en betydligt stérre roll
for att f3 upp dmnen pd kandidatforteckningen i Reach 4n vad som motsvarar
landets relativa storlek inom EU. Det driver i sin tur omfattande innovation
inom den europeiska kemikalieindustrin.

Det omfattande arbetet i kommittéer och expertgrupper kan samtidigt paverka
kulturen. Vetenskapliga kommittéer har till exempel ofta en avgdrande roll for
EU:s handlande. Det giller exempelvis inom Reach. Sddana kommittéer bedomer
det vetenskapliga underlaget i enskilda fall. Sverige hade tidigare valt att begrinsa
farliga kemikalier genom myndighetsforslag och politiska beslut (till exempel
klorerade losningsmedel och minga bekimpningsmedel), och satsat pa generell
utfasning av anvindning. Medlemskapet har inneburit ett storre fokus och mer

120 Se till exempel SOU 2001:4.

121 Statskontoret 2004, s 7.

122”Minst 70 procent av arbetet pd Kemikalieinspektionen var EU-relaterat under min tid dar”,
siger Nina Cromnier som var generaldirektor 2010-2019.
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arbetstid dgnas 4t underlag och deltagande i EU:s vetenskapliga kommittéer. Det
finns ocksa ett antal expertgrupper som kommissionen konsulterar infér nya
policyinitiativ och i andra sammanhang.

En svensk statstjinsteman menar att myndigheternas experter dr duktiga,
men att de ibland kidnner for mycket samhérighet med EU-grupper dir de
deltar i forhallande till nationella prioriteringar. Det ir ett vilbekant fenomen
i Europaforskningen. En annan intervjuperson menar att svenska foretridare
i sidana sammanhang numera ofta inte forstdr det politiska spelet tillricklige
bra och ibland skyggar for att ta strid. Ytterligare en intervjuperson, med bred
overblick, tycker att svenska representanter pa kemikalieomradet inte ir lika bra
pa att bygga allianser infér EU-méten som f6r 10-20 4r sedan. Det dr svirt
att virdera dessa uttalanden, men eftersom de framférs frin flera hall kan det
finnas skil att fundera 6ver hur den padrivande kulturen bist vidmakthalls, och
over hur kunskap om hur man till exempel bist bygger allianser fors éver frin
“gamla rdvar” till nyanstillda. Det ir inte enkelt att fulle ut frstd komplicerade
paverkansprocesser inom EU.

Tillsynen av kemikaliereglerna har linge fict kritik. Fortfarande finns stora
brister inom EU med skillnader i omfattningen p3 tillsynen mellan olika EU-
linder, sirskilt vad giller farliga mnen i varor.' Sverige tillhér de linder som ir
mest ambititsa och har anvint resultaten frin den nationella tillsynen for att ta
upp fragor i EU. Experter frin Kemikalieinspektionen har ocksa en ledande roll
inom EU:s gemensamma forum™ for efterlevnaden av lagstiftningen.

Kemikalieinspektionen féreslog 2020:

Regeringen och berdrda myndigheter verkar for en effektiv tillsynssamverkan
inom EU om farliga dmnen i varor och kemiska produkter samt for avfall som
anvinds till nya kemiska dmnen, produkter och varor. Krav pa ligstanivaer for
tillsyn finns senast 2025.

Men det har hittills varit svire ace 3 stod for bindande minimikrav pd tillsyn
inom EU nir det giller miljsregler, trots att det forekommer pé andra omraden.

Sverige har ocksa lirt sig att driva juridiska processer inom EU som en del av
sitt paverkansarbete: trikloretylen, parakvat, hormonstérande dmnen, blykromat
med mera. Regeringen stimde till exempel 2014 kommissionen for att inte
ha tagit fram kriterier f6r hormonstérande dmnen.” I flertalet fall har EU-
domstolen gatt pa Sveriges linje, ibland med betydande principiella effekeer.™

123 Kemikalieinspektionen 2020, s. 45-46.

124 Echas webbplats. https://echa.europa.eu/sv/about-us/who-we-are/enforcement-forum

12 Nyhetsartikel i Ny Teknik 26 maj 2014. https://www.nyteknik.se/energi/regeringen-stammer-
eu-kommissionen-6343034

126 Se till exempel Darpd 2019 om substitutionsprincipen i Toolex-mélet.
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Ekonomiska styrmedel inom kemikalicomridet har blivit mer intressanta i
Sverige bland annat dérfér att de inte kriver gemensamma beslut pid EU-niva.
Sverige har infort en kemikalieskatt pa elektronik och det pagar diskussioner om
en miljoskatt pd kldder och skor som innehéller skadliga amnen."”

4.4 Manga aktorer har paverkats

For de svenska foretagen har EU-medlemskapet inneburit tilltride dll den
inre marknaden med i princip samma regler dverallt (iven om det finns vissa
svenska sirbestimmelser som ett produktregister). Det 4r en stor férindring mot
tiden fore EES-avtalet. Kraven p3 att gora riskbeddmningar och limna vidare
information om farliga imnen har 6kat, sirskilt genom Reach. Det har medfort
kostnader men betyder ocksa enligt flera intervjupersoner att foretag har bittre
kontroll 6ver sin kemikalichantering i dag. Kemiproduktion i Sverige sker frimst
i utlindske dgda foretag men det finns dndé visendlig forskning och utveckling
hir. Liksom i andra delar av EU ger de nya kemikaliekraven fordelar for storre
bolag med formaga att gora analyser och skota den omfattande rapporteringen.
Kemikalieinspektionen har gett stdd till inte minst sma och medelstora foretag
i samband med inférandet av Reach.

For konsumentnira foretag har EU:s kemikalieregler inneburit att det ir
littare att f3 information om farliga imnen frin underleverantorer, dven om
det fortfarande finns brister bdde vad giller data om innehallet i produkter och
nir det giller kompetens att hantera informationen. En intervjuperson som
arbetat linge inom byggindustrin pekar pd mellanledens betydelse och menar till
exempel att byggmaterielféretag sillan har tillricklig kompetens vad giller farliga
dmnen i deras produkter. Flera intervjupersoner lyfter fram hur Ikea och H&M
gatt fore i utfasningen av farliga amnen.

Ideella organisationer har ocksd paverkats av EU-medlemskapet. Mer energi
laggs pa att paverka besluten i Bryssel. Flera svenska miljdorganisationer har gict
samman for att med statligt stod skapa Internationella kemikaliesekretariatet
(ChemSec), som enligt minga intervjupersoner har ett starkt inflytande
pa den europeiska debatten om kemikalier. ChemSec tar bland annat fram
SIN-listan &ver farliga 4mnen som bor bytas ut, som omfattar visentligt
fler kemikalier in kandidatlistan inom Echa. Mikael Karlsson, som linge
ledde Naturskyddsféreningen, har dven varit ordférande fér den europeiska
paraplyorganisationen European Environmental Bureau (EEB), och hans
eftertridare Johanna Sandahl har samma position nir denna rapport skrivs.
Detta skulle troligen inte ha varit mojligt om Sverige inte hade blivit EU-
medlem. A andra sidan har utrymmet for nationella kemikaliebeslut krympt
och den svenska miljororelsens sitt att pverka blivit mer komplicerat. Ibland

'2 Regeringens lagrddsremiss i juni 2016. https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/
lagradsremiss/2016/06/skatt-pa-kemikalier-i-vissa-konsumentvaror/ samt SOU 2020:20 om
ckonomiska styrmedel fér klider och skor.
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kan dock regler och policy inom EU ge en hivsting for att paverka svenska
positioner och beslut.

Fackforeningsrorelsen har ett starkt grinséverskridande samarbete och
Europafacket (Etuc) spelade en framtridande roll i debatten om Reach, dven
om det fanns delade meningar inom fackforeningsrorelsen om ambitionsnivan.
Svenska fackforbund har agerat for att bland annat minska riskerna med
cancerframkallande dmnen i arbetsmiljon.

Sedan linge har kommunerna ansvar for viss tillsyn av kemikalieregler. Manga
kommuner och regioner har dven ett ambitiost eget arbete for att minska
riskerna med farliga imnen. Barns hilsa dgnas sirskild uppmirksamhet. Genom
offentlig upphandling gir den lokala och regionala nivin ofta lingre 4n EU-
bestimmelserna. Region Stockholm har exempelvis utfasningslistor 6ver farliga
imnen.” Kandidatforteckningen dver sirskilt farliga imnen i Reach, ChemSec:s
SIN-lista och Kemikalieinspektionens PRIO-databas™ dr ndgra utgdngspunkter
for kommunernas och regionernas arbete. Upphandlingsmyndigheten utfirdar
detaljerade rdd om miljokrav vid upphandling. Hittills har inte kommissionen
pa allvar ifrigasatc dessa lingre giende krav vid upphandling pa lokal och

regional niva.

4.5 Farhagorna om kraftigt sénkta

skyddsnivaer besannades inte
EU héjde i flertalet fall sin skyddsniva i samband med den utlovade éversynen si
att den motsvarade den svenska. P4 ett par omraden forlingdes vergdngstiden.
Den svéraste frigan var kadmium i handelsgodsel, dir diskussionerna pagick i
ménga 4r. Efter ett beslut 2018 stod det klart att Sverige kunde fortsitta behilla
sina hirdare krav, trots att det gemensamma EU-grinsvirdet blev hogre.®

Sverige hade fyradriga undantag for fsrbud motarsenik, tennorganiska foreningar,
pentaklorfenol och kadmium, liksom nir det gillde kvicksilverhaltiga batterier.
Efter dversynerna kunde Sverige behalla sina regler om arsenikbehandling av
virke sedan kommissionen funnit att omridet inte var totalharmoniserat.”” EU
forbjod kvicksilverhaltiga batterier 2000 och Sverige kunde dirmed behélla sina
grinsvirden. I vissa fall blev reglerna stringare. Nir det giller pentaklorfenol
beslot EU om ett forbud 1999 och det svenska undantaget behévdes inte lingre.
Reglerna for tennorganiska féreningar och arsenik skirptes inom EU 2002 och
regeringen ansag att det innebar betydande forbittringar.’

1% Region Stockholms hemsida. https://www.sll.se/globalassets/6.-om-landstinget/hallbarhet/miljo/
utfasningslista-kemikalier/utfasningslista_prod_webb.pdf

12 Kemikalieinspektionens hemsida. https://www.kemi.se/prioguiden/start.

13 Se avsnitt 3.4.1.

131 Regeringens drsbok 1998, s. 74-75.

132 Regeringens drsbok 2002, s. 277.
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Aven nir det gillde klassificering och mirkning hade Sverige undantag, dir
skyddsnivén i stor utstrickning gick att behdlla samtidigt som EU skirpte
sina bestimmelser. P4 en punkt gick det dock inte att fi igenom de svenska
positionerna. Sverige fick dverge sin kategori av "mittligt hilsoskadliga imnen”,
som framfor alle omfattade vissa 16sningsmedel. Ett antal av dessa dmnen och
delar av kriterierna lyckades Sverige fi in i andra kategorier. EU:s regler var
stringare vad gillde reproduktionstoxiska dmnen och dir fick Sverige skirpa
sina krav. Situationen forindrades ocksi efter 6verenskommelsen om ett
globalt harmoniserat system (GHS) 2002 som EU sedan genomforde via CLP-
forordningen. Sverige fick inte igenom en av klassificeringarna om akut toxicitet,
den sa kallade femte kategorin.

Parallellt har regelutvecklingen inom EU inneburit en hojd skyddsnivé i Sverige
pa vissa punkter. Vi dterkommer i avsnitt 4.7 till effekterna av Reach. Direktivet
om farliga dmnen i elektronik, RoHS, har medfort skirpningar. Ett annat
exempel ir biociddirektivet som innebar att vissa produkttyper, till exempel
desinfektionsmedel och konserveringsmedel, maste forhandsgranskas innan de
far siljas.'»

Sammantaget bedémer experter vid Kemikalieinspektionen att medlemskapet
inte ledde till ndgon signifikant sinkning av skyddsnivierna, samtidigt som det
blev méjligt att paverka reglerna i hela EU och dirmed frigor som ett enskilt
land har svart att hantera pd egen hand.”* Ett undantag ir klassificering och
mirkning utifrin akut toxicitet, dir de svenska bestimmelserna forsvagades.
Reglerna inom EU har skirpts vilket férbittrat situationen dven i Sverige.' Vad
giller den juridiska skidrpan i den svenska miljobalken menar dock forskare i
miljorite att vissa forsvagningar har skett (se avsnitt 4.7 och 4.9).

4.6 Ett vagledande miljomal

Niégra 4r efter EU-intridet sjosatte Sverige ett miljomalssystem, dir en av
ambitionerna var att nd en giftfri miljé ”inom en generation”.'* Regeringen
konkretiserade mélet i sin proposition 2001, Kemikaliestrategi fér Giftfri miljo,
ddr padrivande arbete inom EU var en viktig del.'

13 Regeringens drsbok 2000, s. 165.

134 Se till exempel tidigare chefsjuristen Per Bergmans beddmning i Ebbesson & Langlet 2010, s. 5.

135 Asa Romson, tidigare miljominister som doktorerat i miljritt, skriver: "Ett av de frimsta
argumenten mot ett svenskt medlemskap i EU var att det skulle sinka de svenska miljo- och
hilsoskyddskraven. Jag stod sjilv for den linjen vid tiden for folkomréstningen. I efterhand
miste sigas att det blev ganska fi sadana férsimringar. Mer betydelsefullt for svensk del var hur
mycket trogare det blev att fa till nodvindiga forstirkningar av exempelvis kemikalieregler. T take
med ny kunskap och debatt om risker maste ju reglerna ga att skirpa. Aven om det blivit trégare
ate f4 till generella begrinsningsregler sd gar det framdt och effekten av besluten ir nu betydligt
storre nér det giller 28 linder i Europa. Idag tycker jag det star klart att det var bra for miljon
att Sverige gick med i EU. Detta giller inte bara kemikalicomradet.” Romson 2018, s. 122.

136 Prop. 1997/98:145.

137 Prop. 2000/01:65.
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Miljémalet har preciserats i en rad omgingar.’® Det anses av svenska tjinstemin
ha gett en stabil plattform &ver tid. Flera av etappmalen har varit konkreta om
vad som ska astadkommas i EU, vilket bland annat uppges ha varit ett stod
i den interna beredningen inom Regeringskansliet infor instruktioner till
forhandlingarna i Bryssel. Att etappmalen har varit brett fdrankrade i riksdagen
har ocksé underlittat kontinuitet i EU-arbetet vid regeringsskiften.

De férdjupade utvirderingarna av miljomalen har lett till strategiskt nytinkande
om EU-arbetet. Nir det stod klart att Reach inte skulle ge lika snabba och
stora resultat som forvintat tog nigra tjinstemin fram underlag som sedan
anvinds i férhandlingarna om EU:s sjunde miljshandlingsprogram. Positionen
sammanfoll delvis med ett tinkande som fanns inom kommissionen. Resultatet
blev en text om kemikalier i det gemensamma beslutet om programmet mellan
radet och parlamentet, med flera ambitiésa inslag.

Myndigheternas fordjupade utvirderingar av miljomalet Giftfri miljo har ocksa
anvints av politiska partier nir de formulerat sina stindpunkter om Sveriges
linje i EU. Miljémalsprocessen ger en systematik och underlittar for politiker att
inte enbart agera utifrin till exempel miljdorganisationernas senaste kampanjer.
Miljémalsberedningens rapport 2012 ir ett exempel pd en sidan systematisk
ansats.'” Budgetpropositionen innehéller varje ar information frin uppféljningen
av miljomélen. EU lyfts fram tydligt i de fordjupade utvirderingarna av
miljomélet Giftfri Milj och i forslag till nya etappmal, mer 4n nir det giller
ménga andra av de 16 miljokvalitetsmélen.' En méjlig komplikation skulle
kunna vara att miljomalen avser Sverige, medan inflytande i EU ofta handlar
om att kunna formulera europeiska mal utifrin nationella prioriteringar. Ingen
intervjuperson pekar dock pa nagot sidant problem med miljomalssystemet nir
det giller kemikaliekontrollen.

Det ir svért att bedéma hur den sammanlagda exponeringen for farliga imnen
har férindrats sedan 1995. Det finns en indikator inom miljdmalssystemet som
bygger pd innehéllet av farliga imnen i avloppsslam sedan 2004. Bilden ir inte
entydig, vissa imnen har 6kat, andra har minskat, och sammanlagd exponering
for minniskan analyseras inte.'" Mitningar av specifika kemikalier i brostmjolk
och navelstringsblod visar att imnen dir det funnit begrinsningar under lang tid
minskar (till exempel PCB) men andra substanser 6kar (som langkedjiga PFAS). 2
Nir det giller bekimpningsmedel finns ett miljé- och hilsoindex som kan ge

1% Se webbsidorna https://www.sverigesmiljomal.se/miljomalen/giftfri-miljo/ samt
hteps://www.sverigesmiljomal.se/miljomalen/giftfri-miljo/ preciseringar-av-giftfri-miljo/

13 SOU 2012:38.

140 Kemikalieinspektionen 2020, se dven Engstrdm 2020a, s. 215-216.

!4 Se webbsidan Sveriges miljomal. https://www.sverigesmiljomal.se/miljomalen/giftfri-miljo/
farliga-amnen-i-slam/

142 Se webbsidan Sveriges miljomal. hteps://www.sverigesmiljomal.se/miljomalen/giftfri-miljo/
miljogifter-i-modersmjolk-och-blod/
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viss vigledning inom det omradet (se avsnitt 4.8). Europeiska kommissionen
foreslog i oktober 2020 ett bredare europeiskt biomonitoreringsprogram, som
del av sin nya kemikaliestrategi.'

4.7 Effekter av Reach i Sverige

Eftersom Reach ir en forordning med direke tillimpning i Sverige behovdes
inte ndgra storre lagforindringar for genomférandet. Nir det giller bland
annat registrering av dmnen krivdes dock dels sanktionsregler i miljobalken,
dels idndringar i miljébalkens kapitel 14 om kemikalier, enligt den statliga
utredning som analyserade frigan.'* Utredningen féreslog ocksd idndringar i
arbetsmiljolagen, fartygssikerhetslagen och djurskyddslagen. Regeringen féljde
i stort utredningens forslag. Detta blev ocksa riksdagens beslut.

Reach tridde i kraft 2007 med ett antal tidsgrinser lingre fram i tiden for
registrering och utvirdering av imnen. Kemikalieinspektionen utsdgs till
ansvarig myndighet for genomférandet medan flera olika myndigheter delade
pa tillsynsansvaret. Registrering av imnen och minga andra delar av processerna
skedde hos den nya EU-myndigheten Echa. Svenska tillverkare och importérer
behévde gora ett omfattande arbete inte minst med de administrativa delarna,
vilket Kemikalieinspektionen stodde bland annat genom att inritta en stod- och
informationspunkt (Help Desk).

Ett nytt system for kemikaliekontrollen sjosattes alltsd. Det nya systemet ersatte
stora delar av den svenska lagstiftningen, dven om vissa delar av innehdllet
fanns sedan tidigare. Det innebar ocksd nya arbetsuppgifter for de svenska
myndigheterna, frimst Kemikalieinspektionen, dir deltagandet i kommittéer,
arbetsgrupper och utvirderingar under Reach numera ir en omfattande del av
verksamheten.

P4 vissa punkter innebar Reach skirpningar jimfért med den tidigare svenska
lagstiftningen. Foretagen maste registrera kemikalier p4 marknaden med data
och riskbedémningar i storre utstrickning in tidigare. Dessutom infors nya krav
pa information om farliga imnen i varor. Den som tillverkar, importerar eller
siljer varor som innehdller mer 4n 0,1 viktprocent av ett imne pa kandidatlistan
i Reach maiste limna information om imnet vidare till sina kunder si att
varan kan hanteras pa ett sikert sitt. Detta dr en regel med potentiellt stor
betydelse, som dock in s linge har en ojimn tillimpning. Konsumenter som
fragar om huruvida produkter innehiller imnen pa kandidatlistan har rite att
fi svar inom 45 dagar av den som siljer varan. Systemet inom Reach med en
kandidatforteckning for sirskilt farliga 2mnen dir det sedan krivs tillstdnd for
fortsatt anvindning dr ocksd nytt jimfort med tidigare svensk lagstiftning.

14 Lonnroth (2014) och Forsberg (2014) argumenterar ocksd for mer omfattande
dvervakningsprogram vad giller minniskors exponering for farliga imnen.

144SOU 2007:80.
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Nir det giller nya kemiska dgmnen som anvinds i relativc sma mingder har
ddremot kraven forsvagats. Reach innehéller hogre volymgrinser for testdata
dn vad som tidigare gillde for nya dmnen. Tidigare fanns det en nackdel for
tillverkare av nya imnen som madste ta fram omfattande data for att fi innovativa
produkter godkinda medan det inte stilldes krav vad gillde existerande dmnen,
trots att de kunde vara virre for hilsa och miljo. Det nya systemet kan dnda
innebira risker for att nya amnen som till en bérjan siljs i relativt sma mingder
inte r tillricklige riskbedémda.® Det finns ocksd omfattande undantag frin
registreringskrav for iamnen som anvinds i industriprocesser, i utveckling av nya
processer och i forskning.

4.8 Anvandningen av bekdmpningsmedel har dkat

Enligt en rapport frin bland annat Jordbruksverket 2001 6kade den svenska
anvindningen av bekdmpningsmedel kraftigt efter intridet i EU. Frin 1995
till och med 1999 okade forsiljningen av bekimpningsmedel med 34 procent.
Stodformerna frén EU fick svenska bénder att g fran atc odla vall, ddr det i stort
sett inte behdvs nagot bekimpningsmedel, till att odla mer spannmal dir det
anvinds mer bekimpningsmedel. Dessutom blev héstvete mer 16nsamt 4n till
exempel vérsid, vilket ocksa ledde till 6kad anvindning.'

I Sverige 4r Jordbruksverket huvudansvarigt for genomférandet av EU-direktivet
vad giller héllbar anvindning av bekimpningsmedel. Myndigheten fir utfirda
foreskrifter och ska ta fram f6rslag till nationell handlingsplan. Regeringen beslét
2019 om det senaste nationella programmet, for perioden 2019-2022.1

I handlingsplanen skriver regeringen: "Dagens arbete fokuserar framfor all
pa minskade risker, vilket kan inbegripa skilda dtgirder som anpassade doser,
forbittrade rutiner vid hantering, foreskriven skyddsutrustning, arbetarskydd
och vil fungerande spridningsutrustning.” Enligt regeringen har riskerna i ett
lingre perspektiv minskat visentligt.'*

Fran Naturskyddsféreningen kommer dock kritik mot att anvindningen av
kemiska bekimpningsmedel har 6kat i Sverige dven under senare tid. Foreningen
menar att ett skl dr bristande tillimpning av EU-direktivets princip om
integrerad produktion, som innebir att man “forst ska anvinda forebyggande
metoder som kloka vixtfsljder, mekanisk och biologisk bekimpning och forst
i sista hand ta till kemikalier. Tyvérr tillimpas inte detta odlingssdtt i tillricklig

1% Rudén & Hansson 2006.

146 Nyhetsartikel i ATL 27 mars 2001. heeps://www.atl.nu/lantbruk/eu-medlemskapet-gav-okad-
besprutning/

147 Regeringen 2019.

148 Sedan intridet i EU 1995 gir det dock inte att se nigon sadan minskning av miljé- och
hilsoindex, se Regeringen 2019, s. 60.
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omfattning vare sig i Sverige eller i resten av EU. Eftersom forebyggande metoder
inte nyttjas i tillricklig utstrickning blir anvindningen av bekimpningsmedel
storre in nddvindige.”®

Regeringen ser flera olika anledningar dill att antalet hektardoser har okat:
’[...] okad odling av grodor som har ett hogre beroende av kemiska
vixtskyddsmedel, resistensproblem hos skadegérare och ogris som gor att
lagdosmedel viljs bort och att anvindandet av ett verksamt dmne ersitts med
blandningaravfleraverksammaimnen.”* Riskerna relative mingden producerade
jordbruksprodukter har ind4 minskat, heter det i den senaste handlingsplanen.
Sverige anvinder relativt sett mindre kemiska bekimpningsmedel in de flesta
andra linder inom EU. Flera vixtskyddsmedel som innehaller verksamma
imnen med allvarliga egenskaper och som ir kandidatimnen fér substitution
har godkints for den svenska marknaden under de senaste aren (2017-2018).
Det vicker en viss oro."!

4.9 Substitutionsprincipen

Principen att farliga #mnen ska bytas ut nir det finns mindre skadliga alternativ,
som ofta kallas substitutionsprincipen eller produktvalsprincipen, fanns
med i lagen om kemiska produkter fore EU-medlemskapet. Den ingir dven i
miljobalken, som antogs 1998. Kravet p4 produktval ir straffsanktionerat enligt
miljobalkens 29:e kapitel.'>

Vi har sett i kapitel 3 att substitutionsprincipen dven har kommit in i EU-
lagstiftning. Dessa regler anses dock inte vara lika lingtgdende som den svenska
miljobalkens bestimmelser. Substitutionsprincipen nimns visserligen generellt
i Reach, men konkretiseras endast vad giller tillstind f6r amnen som skapar
sarskilt stora betinkligheter.

Reach liksom bekimpningsmedelsreglerna idr forordningar med direke
tillimpning i Sverige. Texten i miljobalkens allminna hinsynsregler har inte
forindrats. Utredningen om svenskt genomférande av Reach konstaterade att det
kunde finnas vissa skillnader till exempel nir det giller substitutionsprincipen.
Det var dndd inte limpligt att dndra miljobalkens si kallade allminna
hinsynsregler eftersom det kunde skapa 6kad osikerhet om forhallandet till
andra EU-férordningar utanfor kemikalieomridet.'ss

14 Pressmeddelande fran Naturskyddsforeningen 6 september 2013. https://www.
naturskyddsforeningen.se/nyheter/okad-anvandning-av-kemiska-bekampningsmedel-i-
jordbruket

10 Regeringen 2019, s. 13.

5! Kemikalieinspektionen 2019, s. 43.

12 Langlet 2008.

153 SOU 2007:80, se sirskilt om substitutionsprincipen pa s. 21 samts. 167.
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S& vad dr numera utrymmet for att anvinda substitutionsprincipen bredare
nationellt och lokalt i Sverige?

Miljérittsforskare menar att utrymmet har minskat dels genom medlemskapet,
dels genom specifika rittsakter som Reach. Professor David Langlet skrev
2008 nir Reach antagits: ?Genom Reach kommer antalet imnen som méste
anses omfattas av harmonisering successivt att oka betydligt. Resultatet torde
bli att tillimpning av ett generellt produktvalskrav av det slag som miljbalken
foreskriver blir omajligt att forena med sekundirritten.” A andra sidan
konstaterade regeringen redan i propositionen om miljobalken 1998, alltsa
fore Reach, att: “Forbud mot anvindning eller forsiljning kan aldrig meddelas
generellt for en produke, organism eller vara med stéd av produkevalsprincipen.”
Krav utifrdn produkevalsprincipen vid tillstaindsgivning av enskilda anliggningar
har diremot stillts i nigra domar.

En annan aspekt ir att det redan fore EES och EU-medlemskapet fanns
svarigheter med att ett enskilt land, for att inte siga en enskild kommun, anvinde
substitutionsprincipen for generella frbud mot vissa kemikalier.

Aven fore ikrafttridandet av Reach var det sillsynt med tvingande atgirder.
"Det tycks vara timligen ovanligt att regelns tillimpning blir féremdl for
nigon nirmare provning vid tillstdindsgivning”, skrev David Langlet 2008 och
fortsatte: "Vad giller straffsanktioneringen har, svitt forfattaren kidnner dill,
till dags dato ingen domts for underlitenhet att gora ett pakallat produkeval.
Sannolikt ir produkevalskravets frimsta effeke att stimulera produktutveckling
och f3 aktdrer pA marknaden att sjilva kontinuerligt sdka efter alternativa,
mindre skadliga imnen.”’s¢

Det pigar ett omfattande arbete inom niringslivet for att byta ut farliga imnen
dir till exempel offentlig upphandling kan spela en viktig roll. Den &kade
kunskap som Reach ger underlittar ocksd identifieringen av vilka imnen som bér
bytas ut. Kandidatlistan i Reach liksom SIN-listan frin ChemSec har betydande
inverkan pd foretagens agerande vad giller substitution och pi den offentliga
sektorns upphandling. Sverige har ocksd inrittat ett Substitutionscentrum for
att underlitta arbetet.

Sammanfattningsvis tycks ja-sidans mest optimistiska argumentation om
substitutionsprincipen infor folkomréstningen inte ha slagit in. A andra sidan
har kunskapen om kemikalier 6kat genom bland annat Reach, vilket underlittar
substitution, och en stor del av det praktiska arbetet med utbyte av kemikalier
sker pa andra sitt dn via miljobalkens formella regler. Kemikalieinspektionen

1% Langlet 2008.
15> Prop. 1997/98:45 del 2, 5. 22.
¢ Langlet 2008, s. 381.
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arbetar till exempel aktivt med att uppmuntra substitution genom den s kallade
Prio-databasen och omfattande dialog med foretag. Ett slutligt svar pa frigan om
hur medlemskapet har paverkat substitutionsprincipens tillimpning i Sverige
kommer att dréja tills det finns mer erfarenhet fran det praktiska arbetet och fler
beslut fran EU-domstolen som tolkar rittsliget.

4.10 Nationell handlingsfrihet

“Innovationsprocesser behover pionjirer”, konstaterar den tyske statsvetaren
Martin Jinicke som studerat faktorer bakom miljdpolitiska framsteg. Han
fortsitter: "Det giller for foretag liksom for stater. Aven verforing och spridning
av innovativa regler kriver pionjirlinder, som fungerar som forebilder.”
Mans Lonnroth har en liknande uppfattning: “Nir foregingslinder visar hur
man samtidigt kan virna konkurrenskraften och 6ka skyddet av hilsa och
miljd, s& kommer andra att f5lja efter. Vissa vigar mer dn andra och bér tilltas
att gora det.”

Att gd fore nationellt har historiskt haft betydelse fér utvecklingen av EU:s
miljopolitik, inklusive kemikaliepolitiken. Samtidigt har gemensamma regler
varit en grundbult for den inre marknaden. Danmark, Nederlinderna och
Tyskland forbjod vissa farliga dmnen nationellt, vilket ledde till konflikter
med kommissionen men ocksa till hdgre tempo i EU-arbetet fér de aktuella
kemikalierna.

Infér EES-avtalet och senare infor EU-medlemskapet slogs Sverige for sina
nationella férbud mot bland annat kadmium. Vi har sett i avsnittet om
dvergdngsreglerna att detta bidrog till att hela EU héjde sina krav pa ett antal
omriden.

Sverige valde ocksd att senare ta strid for sitt nationella forbud mot
anvindningen av trikloretylen och vann s& smaningom i EU-domstolen.™
Domstolen har i en rad mél slagit fast act medlemsstaterna kan begrinsa den fria
rorligheten av miljoskdl under ett antal forutsiteningar, sd linge det inte finns
totalharmoniserande lagstiftning.

Hur stort dr d4 det nationella handlingsutrymmet i kemikaliefrigorna i dag, efter
EU-medlemskapet och inférandet av Reach samt 6vriga aktuella férordningar?

157 Jinicke 2008.

8 Lonnroth 2014.

1> Europeiska kommissionen beslutade si smdningom inom ramen foér Reach att ge tillstind «ill
anvindning av trikloretylen for ett antal anvindningsomraden, och svenska foretag kan i dag
soka dispens via EU istillet for undantag frin det nationella férbudet, som upphivts genom
kommissionens beslut. Se till exempel https://utslappisiffror.naturvardsverket.se/Amnen/

Klorerade-organiska-amnen/TRI/
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Det formella utrymmet har beskrivits i en rad utredningar och i forsknings-
litteraturen.

Den statliga utredningen om genomforandet av Reach analyserade eventuella
konflikter mellan den nya EU-férordningen och existerande svenska
bestimmelser, frimst i miljobalken, liksom méjligheterna till framtida nationellt
agerande.’ Reach bygger pd funktionsfordragets artikel 114 om den inre
marknaden. Medlemsstaterna fir inte hindra forsiljningen av kemikalier som
faller inom férordningens tillimpningsomride och uppfyller dess krav. En
central friga dr ddrfor hur férordningens tillimpningsomride bér tolkas. Texten
i den divarande miljobalken och i EU-férordningen var till stor del forenliga,
menade utredaren. Att EU hade beslutat om en frordning innebar inte att hela
kemikalieomridet var totalharmoniserat, utan det fanns fortfarande ett nationellt
handlingsutrymme. Utredningens slutsatser i dessa delar byggde bland annat pa
en analys av Kemikalieinspektionens dédvarande chefsjurist Per Bergman, som
dterfinns i en bilaga till utredningen.

Plast- och kemiféretagen argumenterade i utredningen for att Reach innebir
en hogre grad av totalharmonisering. Skillnaden mellan Reach och ildre EU-
lagstiftning dr avsevirt storre dn vad Per Bergman hade kommit fram till, hette
det i kommentarerna som ocksa 4terges i betinkandet. Reach ir ett heltickande
harmoniserat system for kemikaliekontroll och de dmnen som inte strider mot
forordningen ska ha fri rérlighet inom EU. Dirfor kan det inte vara tillitet med
nationella begrinsningar, dven om det ror sig om dmnen som inte behandlats i
EU:s tillstindsprocess.

Regeringen foljde i huvudsak utredarens férslag och bedémningar, och det blev
ocksd riksdagens stillningstagande.'!

Fragan om den formella nationella handlingsfriheten 4r naturligtvis viktig men
det dr inte mdjlige att gdra nigon sjilvstindig juridisk analys inom ramen for
denna studie, och det ligger dessutom utanfér forfattarens kompetensomrade.
Full klarhet torde vara svér att fi innan EU-domstolen avgjort fler mal med
biring pa det nuvarande rittsliget. Man kan konstatera att forskare i miljorice
har gjort en liknande bedémning som Per Bergman vad giller graden av
totalharmonisering i Reach,’ men iven pekat pd att vissa nationella atgirder
torde vara otillitna.'s

Det ir viktigt att notera skillnaden mellan generella nationella regler som
forbjuder forsiljningen av en viss kemikalie, och nationella beslut om

10 SOU 2007:80.

1! Prop. 2007/08:80, rskr. 2007/08:181.

102 Se till exempel Annika Nilsson i Ebbesson & Langlet 2010.
19 Se till exempel Charlotta Zetterberg 2014.
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anvindningen i enskilda fall. Generella forbud av ett imne dir EU explicit tillatic
viss anvindning enligt Reach ir sannolike lingt svirare dn vid prévning enligt
miljobalken av enskilda anliggningar. "Det konstiga pa kemikaliesidan var att
ibland var det en fordel att det inte var EU-reglerat for en viss anviindning”, siger
Asa Romson och fortsitter: "Nagon ging overvigde vi att det hir ska vi nog inte
ta upp i EU, for risken ir att kommissionen drar iging ett regleringsarbete och
da kommer vi inte att ha méjlighet att driva igenom reformen nationellt.” I en
tvist om miljévillkoren fér Volvos fabrik i Torslanda fann Hégsta domstolen,
enkelt uttrycke, att s linge det inte ror sig om generella regler utan om dtgirder
mot en individuell anvindare och dennes anvindningsomride uppstir ingen
konflikt med EU-férordningen.'* Inom arbetsmiljoomridet finns betydande
méjligheter till nationella atgirder.

Att Sverige har kunnat fortsitta med sitt nationella produktregister efter en
juridisk prévning visar ocksa att det fortfarande finns ett handlingsutrymme.

Den som yrkesmissigt siljer kemiska produkter i Sverige behdver limna
uppgifter till produktregistret, som gir lingre in det som krivs enligt Reach.
Det handlar framfér allt om hur mycket av olika imnen och blandningar som
finns i produkterna. Detta svenska system har haft stor betydelse for hela EU:s
kemikaliearbete eftersom det har varit en huvudkilla till information om vilka
kemikalier som finns pd den europeiska marknaden. Féretaget Canadian Oil
Atalades for att inte att skickat in sidan information men invinde att de svenska
reglerna stred mot EU-ritten. Frigan hinvisades till EU-domstolen, som slog
fast att det under vissa forutsittningar var tillitet att ha lingre giende nationella
bestimmelser som i de svenska reglerna om produktregistret. Hogsta domstolen
fann direfter att produktregistret ir forenligt med EU-ritten.'

Sverige har ocksd gitt vidare med nationella handlingsplaner for kemikaliearbetet.
Visserligen har kommissionens tjinstemin invint mot delar av arbetet fér en
giftfri forskola,' men att kommuner och regioner till exempel viljer bort sirskilt
farliga dmnen vid offentlig upphandling har inte ifrigasatts pd allvar i nigon
juridisk process. Gemensamma nationella kriterier som gir utéver begrinsningar
i Reach nir sddana finns kan dock vara mer problematiskt.

Aven de senare forhandlingarna om vixtskyddsmedel och biocider resulterade i
forordningar i stillet for direktiv, med en hégre grad av harmonisering nir det
giller registrering och prévning av amnen och produkter. Regering och riksdag

19 Hogsta domstolens dom 18 november 2010. https://lagen.nu/dom/nja/2010s516 . Se dven
Zetterberg 2014, s. 27.

19 Hogsta domstolens dom 21 december 2016 https://www.domstol.se/hogsta-domstolen/
avgoranden/2016/35698/

1% Darp 2019.
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valde ett liknande forhallningssitt som nir det gillde Reach. Produktdirektiv for
bland annat bilar, elektronik, férpackningar, firger och leksaker begrinsar ocksd
mojligheterna for nationella krav.

En sirskild friga dr den si kallade "miljégarantin” i funktionsférdragets artiklar
114.4 och 114.5, som under stringa forutsittningar ger medlemsstater ritt att
behalla hégre hilso- och miljokrav dven nir EU beslutar om totalharmonisering.
Debatten om “miljégarantins” rickvidd var intensiv infor folkomrdstningen
1994. Det finns en omfattande forskningslitteratur om bestimmelsen.' Jan
Darpé skriver: "Medlemsstaterna kan i och fér sig ocksa forsdka anvinda den
s kallade miljdgarantin enligt artikel 114.4 och 114.5 FEUE men utrymmet
ir ytterst begrinsat.”* Detta giller sirskilt nir en medlemsstat vill infra nya
nationella krav. Artiklarna har dock utnyttjats dven pd senare tid. Danmark
fick exempelvis tillstdnd att fortsitta med stringare nationella bestimmelser for
kadmium i handelsgddsel i ett beslut av kommissionen frin juli 2020.'

En annan aspeke dr de ekonomiska och politiska effekterna av att gd fére med
nationella begrinsningar. Flera personer som intervjuats for denna studie menar
att det dr svért for ett land som Sverige att i dagens globaliserade ekonomi
genomfora effektiva nationella forbud. Avvecklingen av freoner (CFC) och
inforandet av katalysatorkrav pi 1980-talet var méjliga dirfor att det fanns
internationella processer i en liknande riktning. Inte minst Tyskland var pa vig
mot liknande regler som de svenska. Aven dessa nationella itgirder skapade
handelspolitiska spinningar med kommissionen. Det kan vara méjligt att
genomfora nationella begrinsningar utanfér EU och EES, menar dessa personer,
men i sd fall i enstaka frigor som inte har nigon stor ekonomisk inverkan.
Mgjligheterna att reglera kemiska dmnen i produkter har ocksd blivit simre
genom mer komplexa leverantdrskedjor och 6kad virldshandel. Dessutom ir det
mycket resurskrivande for stater att forsvara nationella begrinsningar i tvister
med till exempel kommissionen.

A andra sidan kan nationella forbud och begrinsningar ha inverkan genom sina
signalvirden. Det finns ett antal exempel p4 hur enskilda medlemsstaters agerande
bidragit till gemensam EU-reglering. Forbud mot mjukgéraren bisfenol-A idr
ett sddant fall. Nationellt agerande kan skapa bidde méjligheter och press pa
kommissionen att handla. En intervjuperson konstaterar att kommissionen inte
alltid tar strid med medlemsstater som inf6r nationella férbud. Ytterst 4r det ett
politiske beslut.

17 Se till exempel Zetterberg 2007.

19 Darpé 2019.

19 Europeiska kommissionens beslut 2020/1178, 27 juli 2020. https://eur-lex.curopa.cu/eli/
dec/2020/1178/0j
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4.11 Det globala kemikaliearbetet

Sveriges mojlighet att driva egna positioner i internationella processer som
kemikaliekonventionerna och SAICM"° dr mer begrinsade som EU-medlem in
fore anslutningen. Det finns ett informellt samarbete med Norge och Schweiz,
som inte ir bundna av EU-férdragens bestimmelser i detta avseende och littare
kan ligga fram egna forslag i de globala konventionerna liksom i styrelsen for
UN Environment.

A andra sidan viger EU:s sikter tyngre i dessa forum in enskilda, mindre staters.

Sverige foreslog 2005 att dmnet PFOS skulle ingd bland de dmnen som
begrinsas enligt Stockholmskonventionen och sinde ett brev med detta innehall
till konventionens sekretariat. Kommissionen var starkt kritisk eftersom det inte
fanns nagon gemensam EU-position i frigan. Kommissionen ansdg att det var en
friga med gemenskapskompetens dir ett medlemsland inte kunde agera pa egen
hand, och stimde Sverige. EU-domstolen avgjorde malet till kommissionens
fordel.” PFOS hade dock redan tagits upp i Stockholmskonventionen efter
Sveriges initiativ ddr, och dmnet ir férbjudet i EU sedan 2008. Efter denna dom
har regeringen blivit mer forsiktig vad giller ensidigt agerande i liknande fragor.

Det reella inflytandet handlar d4ven om hur andra linder méste anpassa sig till
EU:s regelverk for att kunna exportera till en region med 450 miljoner invénare.
Genom att Sverige kunnat vara med och driva fram bland annat Reach har det
globala inflytandet varit stdrre dn det sannolike hade varit utanfér EU.

En intressant aspeke ir att EU:s kemikalieregler i flera fall dven blivit riktmirken
for stater utanfér Europa. Anu Bradford beskriver detta i boken 7he Brussels
Effect. Professorn vid Colombia Law School konstaterar forst att "the enactment
of Reach in 2007 constituted a watershed moment in introducing the world’s
most robust regulatory framework for chemical safety”. Sedan beskriver hon hur

EU-beslutet haft global paverkan.

Dels har foretag runt om i virlden valt att folja Reach-kraven dven vid forsiljning
i linder utanfor EU. Det blir billigare dn att ha olika specifikationer for olika
marknader. Dessutom vill minga av kunderna inte kopa kemikalier som EU
klassat som sirskilt farliga. D3 ar det lika bra att ta bort dem helt och hallet,
resonerar manga producenter enligt Bradford.

Dels har andra stater inspirerats av EU-regelverket. Sydkorea, Japan, Schweiz,
Malaysia och Turkiet har till exempel infért lagstiftning som inspirerats av

170 Beskrivning pA SAICM:s hemsida. http://www.saicm.org/.
71 EU-domstolens dom 20 april 2010. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/2uri=CELEX%3A62007CJ0246. Sverige ansags ha brutit mot lojalitetsforpliktelserna i

fordragen.
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Reach, dven om kraven sillan ir lika lingtgdende. Sydkoreas lag K-Reach ir ett
sirskilt tydligt exempel pd hur en annan stat tagit efter EU-regelverket. EU:s
kemikaliemyndighet Echa har dialoger med mainga stater utanfor unionen
och har tagit fram databaser som ir dill stor nytta globalt, inte minst for
utvecklingslinder med otillrickliga egna resurser.” Anu Bradford konstaterar
att avsaknaden av en bred global kemikaliekonvention gér den internationella
paverkan som Reach har dnnu mer signifikant.”” Liknande effekter finns med
annan EU-lagstiftning inom kemikalieomridet, som nir det giller farliga imnen

i elektronik (RoHS-direktivet) och i leksaker.

172 Bradford 2020, s. 199.
173 Bradford 2020, s. 200.
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5 Darfor har Sverige
kunnat paverka

5.1 Storst ar inte alltid maktigast

Medlemsstater forsoker paverka de gemensamma EU-besluten som en del av
europeiseringen. Det kan handla om “up-loading” av nationell lagstiftning, inte
minst dir sidana bestimmelser skaver mot EU:s regelverk. De svenska hogre
kraven infor EU-medlemskapet 1995 ir ett sddant exempel. Medlemsstater kan

ocksa vilja pdverka EU av andra skil.

Linder blir miktiga i EU genom sin samlade strukturella styrka — befolkning,
ckonomi, militir formiga, administrativ kapacitet med mera. Det menar Jonas
Tallberg vid Stockholms universitet, som studerat staters inflytande i Europeiska
radet. I det perspektivet har stater som Tyskland och Frankrike visentligt mer
inflytande 4n Sverige. Men i enskilda frigor kan styrkebalansen se annorlunda
ut. D4 kan en stat som satsar ordentliga resurser pé ett omride och som har ett
starkt engagemang vara miktigare 4n ett storre land som inte prioriterar frigan
pd samma sitt. Att ha gitc fore med nationell politik som kan exporteras till
den europeiska nivan kan ocksa underlitta. De nordiska lindernas inflytande pa
EU:s miljopolitik 4r ect sdidant exempel (Tallberg 2008).

Fragan om sma och medelstora medlemsstaters inflytande ingdr ocksa i skriften
Makten i Europa. Tillsammans med bland annat Daniel Naurin skriver Jonas

Tallberg:

Sma och beslutsamma regeringar, som koncentrerar sig pd ett fital centrala
fragor, [kan] kompensera for sin strukturella svaghet i EU och uppnd avsevirt
inflytande som egentligen inte star i proportion till deras storlek. Med andra ord:
linders bruk av informella maktresurser, som till exempel expertkunskap och vil
forberedda standpunkter, kan under vissa omstindigheter kompensera for bristen

pa formell make.'

Sieps har i en tidigare rapport kommit fram till liknande slutsatser som Jonas
Tallberg och hinvisar bland annat till hans konstaterande:

Nyckeln ir att vara aktiv i lagstiftningsprocessen, att koncentrera sig pd nagra fi
fragor och dirigenom forbereda vil samordnade och genomtinkta stindpunkter,
samt att aktivt bilda koalitioner.'”

174 Tallberg m.fl. 2011, 5. 69.
17> Sieps 2017, s. 79.
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En ytterligare aspekt dr atc ricesliga provningar i EU-domstolen kan ge
méjligheter dven f6r mindre medlemsstater att paverka, vilket Sverige visat i ett
antal fall inom kemikalieomradet.

5.2 Forskningen lyfter fram Sveriges inflytande

Vi har sett i tidigare avsnitt att Sverige har haft inflytande pi den europeiska
kemikaliepolitiken. Tidigare svensk och utlindsk forskning har ocksa visat att
Sverige lyckats paverka EU:s kemikaliearbete.

Nigel Haigh ir en av de frimsta kinnarna av EU:s miljépolitik. Han har bland
annat varit chef for Institute for European Environmental Policy (IEEP). I boken
EU Environmental Policy beskriver han tvd faktorer som bidrog till ett stérre
fokus pa kemikaliepolitik under 1990-talet. Dels ckad kunskap om riskerna,
dels att Sverige blev medlem:

Sweden joined the EU in 1995 and its policy of protecting the Baltic Sea, where
persistent chemicals accumulate, coupled with the fact that Sweden has no
large chemical industry, had long made it an active proponent of more effective

regulation of chemicals.””¢

Professor Ragnar Lofstedt vid King’s College i London har linge foljt svensk
kemikaliepolitik. Att Sverige har haft stort inflytande i EU ir en slutsats som
Lofstedt flera ginger aterkommer ill, till exempel i en artikel 2014: ”Sverige
har linge betraktats som en ledare i europeisk politik f6r kemikaliekontroll.””7
I en tidigare text finner han stora likheter mellan kommissionens vitbok om en
ny kemikaliepolitik 2001 och svenska policydokument. Det giller bland annat
principen att linglivade dmnen som ackumuleras i ekosystemen bér avvecklas,
dven utan en individuell prévning av risken. Lofstedt noterar ocksé att flera
svenskar har haft framtridande roller i EU:s arbete med en ny kemikaliepolitik,
som Margot Wallstrdm, Europaparlamentarikern Inger Schérling och
enhetschefen i kommissionens miljddirektorat, Eva Hellsten. Professorn vid
King’s College undrade dock om denna paverkan skulle forbli lika stark nir de
politiska vindarna skiftade frin stdd till substitutionsprincipen till 6kad betoning
av analyser av hur niringslivet paverkas."”

Fler forskare har kommit fram till liknande slutsatser om Sveriges inflytande
som Nigel Haigh och Ragnar Lofstedt. Den snabba starten som ny EU-medlem
beskrivs exempelvis av Katarina Molin och Riidiger Wurzel med kemikalierna
som ett exempel: "Under sina forsta ar som EU-medlem har Sverige sammantaget
spelat en mycket framgingsrik roll i EU:s beslutsprocesser i miljdfrigor.””

176 Haigh 2016, s. 77.

177 Lofstedt 2014.

178 Lofstedt 2003.

179 Molin & Whurzel 2000, s. 178—179.
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Dieter Pesendorfer vid Salzburg-universitetet konstaterade 2006 att den
starkaste drivkraften fér en ny kemikaliepolitik inom EU kom fran Sverige.
Han beskrev sedan det initiativ som ledde till Reach och den roll som bland
annat Margot Wallstrom spelade. Pesendorfer dr dock kritisk till slutresultatet av
Reach-férhandlingen som han ser som en urvattnad kompromiss, en neoliberal
tolkning av Lissabonstrategin for tillvixe.'s

Aven andra bedémare anser att Sverige har haft ett betydande inflytande pa
EU:s kemikaliepolitik. ”Sweden has punched above its weight”, siger en ledande
industriféretridare. Inflytandet har varit storre dn vad vart lands befolkning
motsvarar. Han forklarar detta med ett framatblickande strategiske arbete och en
kemikaliemyndighet som har hég kompetens. En erfaren kommissionstjinsteman
har samma uppfattning. Att Sveriges linje varit konsekvent trots regeringsskiften
har ocksa bidragit till fdSrmdgan att paverka, dven om det inte alltid har varit i
den riktning som kemiindustrin dnskat.

5.3 Tydliga prioriteringar, ordentliga satsningar och
expertkunskap

Utifran intervjuer med ett antal tidigare EU-ambassadérer framkommer nigra

generella framgangsfaktorer for ett relativt litet land som Sverige i samarbetet

(Sieps 2017):

 Tydliga stindpunkter

* Svensk stindpunkt i en europeisk kontext

e Formagan att prioritera

e Sikra den viktiga axeln mellan Regeringskansliet och
Brysselrepresentationen

* Vikten av faktabaserade eller vetenskapligt underbyggda standpunkter

¢ Samarbete med andra medlemsstater

 Tidig paverkan — svenska tjinstemin i EU:s institutioner

¢ Behov av svensk nirvaro i EU:s huvudstider

e Bevara och utveckla det institutionella ’EU-minnet”

e Utveckla den EU-rittsliga forhandlingskompetensen.

Flera av dessa faktorer gir att terfinna nir det giller kemikaliearbetet i EU,
utifrdn intervjuer och skriftligt underlag. De nimns sdvil av utlindska som av
svenska nyckelpersoner. Listan ir inte heltickande.

Tydliga och vil underbyggda stindpunkter. En hog ambitionsnivd for
kemikaliearbetet var en svensk prioritering redan under EES-avtalet och i
forhandlingarna om EU-medlemskap. Regeringen presenterade direkt efter
folkomréstningen en strategi for miljdarbetet dir kemikaliefraigorna hade en
framtridande plats, och drev detta gentemot kommissionen och andra aktorer.

180 Pesendorfer 2006.
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Miljédepartementets politiska ledning var padrivande i det interna idéarbetet
som ledde till svenska inspel om en ny kemikaliepolitik.”" Flera svenska
foretridare vittnar om kinslan av att ha ett tydligt politiskt mandat for att driva
pa i EU-samarbetet, och att detta har varit en viktig framgangsfaktor. Statliga
utredningar tog fram underlag om hur EU:s kemikaliekontroll kunde férindras.

Arbetet med att ta fram forslag har fortsatt genom dren. Sommaren 2020 sinde
miljominister Isabella Lovin ett brev till kommissionen tillsammans med nio
andra medlemslinder om vad framtidens kemikaliepolitik bor innehalla.’
Kemikalieinspektionen och Miljédepartementet har ocksi sint in mer
omfattande underlag infr den nya kemikaliestrategin, som till stor del aterspeglas
i kommissionens férslag i oktober 2020. Regeringskansliets interna samordning
i EU-frdgor uppfattas av bide svenska och utlindska intervjupersoner som bittre
in i minga andra medlemsstater.

Det har allts funnits en tydlig politisk vilja, vilket inte alltid varit fallet i Sveriges
EU-arbete pd andra sakomrdden. Samtliga regeringar sedan nirmandet till
EU bérjade i slutet av 1980-talet har arbetat fér en hdg skyddsnivd vad giller
kemikalier. Det har ocksd funnits en bred majoritet i riksdagen for ett sidant
padrivande arbete inom EU.

Tjanstemin lyfter fram betydelsen av parlamentariskt forankrade miljomal, som
har gett en kontinuitet dver regeringsskiften. Under forhandlingen om Reach
fanns ett[6pande samrad med riksdagen, som hade utsett en sirskild Reach-grupp
for att folja utvecklingen. Det breda politiska stodet har ocksa gett en méjlighet
att framgangsrike driva ritesfall, som ofta tar lang tid. En osikerhetsfaktor infor
framtiden ir hur det politiska stédet i riksdagen kommer att se ut for en aktiv
svensk kemikalielinje i EU.

Tidig paverkan. Sverige har i hog grad satt dagordningen f6r férindringar i
EU:s kemikaliearbete. Initiativet infér det informella miljdministermétet i
Chester ir ett sddant exempel. Sverige var ocksd langt framme nir det gillde
bekimpningsmedel vid intridet 1995 och kunde snabbt piverka bland annat
utvirderingar av aktiva substanser och férhandlingarna om biociddirektivet,
som blev klara 1996. Ytterligare ett exempel ir arbetet for att knyta samman
kemikaliepolitik och cirkulir ekonomi. Sverige drev tidigt behovet av en strategi
for giftfria och resurssnala kretslopp.

Mgojligheterna att paverka ir ofta storre i det tidiga arbetet i kommissionens
expertgrupper in i rddsférhandlingar dir ramen ofta redan ir satt och de

'8! Se Engstrom 20204, s. 521F.

!82 Pressmeddelande fran regeringen 22 juni 2020. https://www.regeringen.se/
pressmeddelanden/2020/06/sverige-och-andra-eu-lander-gar-samman-for-att-starka-arbetet-for-
en-giftfri-miljo/.
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nationella positionerna faststillda. Sverige har varit framgingsrikt i sidant tidigt
paverkansarbete, sirskilt under de forsta 15 drens medlemskap. Intervjupersoner
nimner betydelsen av att “skriva det forsta utkastet”, liksom av workshops i
nya frigor som Sverige ordnat. Arbetet mot hégfluorerade dmnen (PFAS) ir ett
exempel under senare ar.

Det har ocks3 varit viktigt med en formdga att agera bdde inom EU och globalt,
vilket Sverige har kunnat inte minst tack vare sin linga tradition av internationellt
arbete. Utfasning av kvicksilver ir ett av flera sddana exempel.

Samarbete med andra medlemsstater. Under hela perioden av EU-
medlemskap har Sverige i stor utstrickning agerat tillsammans med likasinnade
stater. Undantagen i EES-avtalet och 6vergangsreglerna i anslutningsfordraget
gjorde det naturligt att arbeta tillsammans med Finland, Norge och
Osterrike. Danmark och Nederlinderna var redan linder som drev pa EU:s
kemikaliearbete. Det nordiska samarbetet har ocksé varit viktigt, inte minst for
att ta fram gemensamma underlag for piverkan. Strategiskt alliansbyggande
var en framgingsfaktor i forindringsarbetet som ledde fram till Reach. Sverige
var bland annat pidrivande fér en “vingrupp” av stater som ville se tydligare
regler om kemikalier i varor. Allianserna har breddats, inte minst som del av
det si kallade Reach-up-samarbetet for att stirka regelverket. Ett stort antal
regeringar har under senare dr tryckt pd kommissionen for att ligga fram den
utlovade kemikaliestrategin. Sirskilt viktigt dr den aktiva roll som Frankrike har
tagit for en ambitios kemikaliepolitik. Sverige har ocksd kunnat samarbeta med
medlemsstater som haft andra uppfattningar, till exempel med Storbritannien i
diskussionerna om risker med existerande imnen.

Flera av de intervjuade svenska personerna lyfter fram betydelsen av goda
personliga kontakter. En av dem berittar exempelvis om méinga informella
samtal efter moten i Bryssel dir det gate att forstd andra linders positioner
bittre 6ver en 8l dn vid férhandlingsbordet. Att utnyttja pauser for att prata
dven med de representanter som har motsatta uppfattningar ir ett annat viktigt
inslag. Nir det giller bekimpningsmedel gjorde svenska experter besck i andra
huvudstider for att forklara synen pd bland annat substitutionsprincipen. Det
var uppskattat, inte minst i medlemsstater som Grekland dir sddana bessk fran
andra stater inte var si frekventa. Sverige ordnar redan i februari 1995 ett méte
pa representationen i Bryssel for de tillresta nationella féretridarna i ridsarbetet
om bekimpningsmedel. "Efter det visste alla vilka vi var”, minns Vibeke Bernson
som redan hade goda kontakter frin OECD-sammanhang. P4 kemikalicomradet
har de personliga nitverken underlittats av att manga nyckelpersoner suttit linge
pA sina positioner och av att métena i Bryssel har varit relativt tita.

En generell framgingsfaktor i EU-arbete dr att sitta nationella positioner

i en europeisk kontext, men det handlar ocksd om att ha respeke for andra
linders situation. Ett exempel frin bekimpningsmedelomradet ir reglerna for
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jorddesinfektionsmedel. Sidana produkter medfor risker och Sverige har en
mycket restriktiv syn. Vixelbruk minskar behovet, men i Nederlinderna finns
inte den mojligheten pd grund av bristen pd jordbruksmark. Sverige hade
dirfor forstdelse for Nederlindernas behov av att fortsitta anvinda siddana
desinfektionsmedel dven nir anvindningen begrinsades pA EU-niva.

Vetenskapligt stéd. Atc kunna motivera stindpunkterna  utifrin
forskningsresultat 4r centralt i kemikaliepolitiken. Sverige har haft ett antal
foretridare med hég vetenskaplig kompetens, och representanterna har dven
kunnat luta sig mot forskningsgrupper i landet som varit bland de internationellt
ledande inom omriden som toxikologi och ekotoxikologi.'® Att Sverige har
ménga kunniga experter lyfts fram som en framgingsfaktor av flera utlindska
intervjupersoner. De konstaterar dven att Sverige backar upp sina forslag med
vil utférda studier. En viss forsiktighet med slutsatser utan siker vetenskaplig
grund har &kat fortroendet hos aktorer i andra linder, menar en svensk expert
med lang erfarenhet.

Svenskar i EU:s institutioner. Margot Wallstrom blev ansvarig for miljofrigorna
i kommissionen 1999 efter kontakter mellan ordféranden Romano Prodi och
den svenska regeringen. Hon spelade en avgérande roll for Reach-forslaget,
med stod av sin kabinettschef Rolf Annerberg och andra svenskar i kabinettet.
Miljédepartementet i Stockholm hade nira kontakter med Wallstréms kabinett
och gjorde inspel bland annat under arbetet med en vitbok om den nya
kemikaliepolitiken.”* Den ansvariga enhetschefen pd generaldirektoratet for
miljéfrigor var ocksd svensk (Eva Hellsten), liksom direktdren fér miljdfrigor i
ridssekretariatet (Kerstin Niblaeus). Flera svenska Europaparlamentariker hade
ddrutdver framtridande roller under Reach-forhandlingen. Sverige har ocksa
placerat nationella experter i kommissionen. En expert fanns exempelvis pA GD
Miljé under sex r och spelade en central roll i arbetet med en ny kemikaliestrategi
for unionen.

Sikra axeln mellan Regeringskansliet och Brysselrepresentationen. Det har
varit till stor nytta under ridsférhandlingarna med kunniga miljorad pd plats i
Bryssel, som haft fortroende i Stockholm. Till detta hor ocksd att framtagandet
av de svenska forhandlingspositionerna inom Regeringskansliet i huvudsak sigs
ha fungerat bra, i kontrast till de laingsamma och konflikefyllda diskussioner
som inte sillan foregar forhandlingspositionerna i Stockholm. Aven om det
fanns olika uppfattningar mellan departement gick det oftast att f3 fram tydliga
positioner i tid.

'% Hir nimns sirskilt Institutet f6r miljomedicin, IMM, och professor Ake Bergmans forskning.
1% En kommissionstjinsteman frin ett annat land noterar att flera formuleringar i vitboken 2001
var mycket likartade svenska positioner.
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EU-rittslig kompetens. Sverige har haft skickliga jurister som kunnat piverka
forhandlingar och driva mal i EU-domstolen. Exempelvis spelade Per Bergman
stor roll som miljérdd i Bryssel under Reach-forhandlingen och senare som
chefsjurist p4 Kemikalieinspektionen. De jurister inom Regeringskansliet som
ansvarar for att driva mél i EU-domstolen betrakeas som skickliga och har varit
beredda att driva mal om kemikalielagstiftningen.

Nigra aspekter fortjinar att liggas till utifrdn intervjuer och annat material.

Kompetenta myndigheter och skickliga tjinstemin med mandat. Flera
intervjupersoner lyfter fram myndighetskultur som en framgangsfaktor. Redan
fran bildandet 1986 fanns en kinsla pd Kemikalieinspektionen av att ha hoga
ambitioner och att vara pionjirer inom omridet. Nina Cromnier, generaldirektdr
2010-2019, ser medarbetarnas engagemang, kunskap och uthéllighet som
nyckelfaktorer: "Man ger inte upp. Den drivkraften har varit helt avgérande.”

Resurser till padrivande EU-arbete. Sverige har gjort stora personella och
ekonomiska satsningar pi bland annat utvirderingar av kemiska dmnen och
forslag till begrinsningar, jimfort med vad som vore att férvinta utifrin landets
storlek.

Langsiktighet. Sverige har varit padrivande i internationellt kemikaliearbete
under ling tid och har haft en ambitids nationell politik sedan 1960-talet.
Centrala punkter som substitutionsprincipen och féretagens bevisbérda drevs
inom EU frin bérjan av medlemskapet. Flera nyckelpersoner pd myndigheter
och departement har varit aktiva under decennier med goda nitverk inom
unionen. Det giller sirskilt p4 Kemikalieinspektionen, dir det inte 4r ovanligt
att experter sysslat med frigorna i 20-30 4r. Det har gett trovirdighet och
kontinuitet i EU-arbetet.

Kommunikation och opinionsbildning. Margot Wallstrom tog vid ett kritiskt
tillfille under Reach-férhandlingen ett blodprov som visade att hon sjilv hade
en mingd miljogifter i sin kropp. Andra EU-politiker gjorde detsamma med
liknande resultat. Detta anvinde Wallstrom och andra i sin kommunikation
for att ge en motbild dill de hoga kostnader som foretridare for kemiindustrin
mélade upp, med viss framging. Eftersom kemikaliekontrollen litt uppfattas
som teknisk dr det sdrskilt viktigt att omforma forslag till begripliga budskap.'®

Brett engagemang. Ideella organisationer och progressiva foretag har agerat i
EU for att skirpa kemikaliekontrollen. Det har exempelvis haft betydelse for
att den stora paraplyorganisationen for europeisk miljororelse, EEB, fortsatte
prioritera kemikaliefrigorna dven nir beslutet om Reach var fattat. EEB har ett
betydande inflytande pi kommissionen och Europaparlamentet, ibland dven

'8 Se dven Lonnroth (2012) om behovet av att "utveckla ett kemikaliepolitiskt vardagssprak”.
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pa blivande ordférandelinder i ministerridet. Representanter for den svenska
miljérorelsen har deltagit i kommissionens hdgniva- och expertgrupper, samt
haft direkta kontakter med ledaméter av kommissionen. Féretag som Ikea och
H&M anses ligga lingt framme i arbetet mot farliga imnen. De har stor tyngd i
Bryssel och gemensamma inspel frin sdidana konsumentnira fretag har paverkat
kommissionens beslutsprocesser.

Sammanfattningsvis har det funnits en kombination av politisk vilja, ett effektivt
arbetssitt och en hog kunskapsnivd bland svenska representanter som bidragit
till framgangar. Flera andra faktorer har ocksd bidragit. Det betyder inte att allt
har varit perfekt.

5.4 Madjliga forbattringar

Sveriges EU-samordning uppfattas av utlindska bedémare som effektiv jimfort
med minga andra medlemsstater. Men departement och myndigheter har
inte alltid samma utgdngspunkter. Det ir naturligt men kan ibland begrinsa
paverkan. Ett exempel ir skilda synsitc vad giller risk hos Livsmedelsverket
respektive Kemikalieinspektionen.” Det har ocksd ofta funnits konflikter
mellan departement ansvariga for inre marknad respektive for miljofragor.
Redan under EES-avtalet var diskussionerna om kemikaliekrav hirda mellan
Birgitta Dahls miljddepartement och Anita Gradins handelsavdelning pa UD."¥
Liknande konflikter fanns kring férbudet mot trikloretylen och senare kring
andra nationella begrinsningar.

Utvecklingen vad giller bekimpningsmedel ir ett annat fall, dir det finns
skillnader mellan hur Jordbruksverket och det ansvariga departementet ser pa
relationen mellan konkurrenskraft och miljs, och stindpunkterna pa miljésidan.
"Bide Jordbruksverket och branschen har indrat inriktning och betonar
konkurrensférmaga mer nu” dn i det tidigare arbetet med halveringsprogrammen,
siger en intervjuperson. Detta terspeglades i riksdagens stillningstagande till
EU:s jord-till-bord-strategi sommaren 2020, vilket fick regeringens foretridare
vid rddsmétena att inta en mer forsiktig hillning nir det giller att minska
anvindningen av bekimpningsmedel inom EU. En intervjuperson med
miljobakgrund menar att Kemikalieinspektionens langsamma provning av
bekimpningsmedel kan ha bidragit till 6kat misstroende frin jordbrukssidan.
Samma expert anser vidare att myndigheten har varit stark pd toxikologi
men svagare pi hur bekimpningsmedlen anvinds i praktiken med alltfor fa
agronomer bland medarbetarna.

1% Liknande skillnader i synsitt har funnits mellan de tvé EU-myndigheterna inom omrédet, Efsa
for livsmedelssikerhet och Echa for kemikalier. Lena Ek reagerade pé detta i samband med
diskussionen om bisfenoler (mjukgorare i plast): "Det som gjorde mig arg var konkurrensen
mellan livsmedelsmyndigheten och kemikaliemyndigheten, dir Efsa hela tiden spelade ned
rapporterna som fanns kring bisfenolerna. Det ska inte vara si att tvi EU-myndigheter sitter
olika grinsvirden.”

'8 Engstrom 2020a, s. 51.
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EU-kompetensen och den institutionella kulturen skiljer sig ocksi mellan
olika myndigheter och departementet. Instillningen dill vikten av att vara
padrivande i EU ir inte lika stark pa alla hill och det har betydelse f6r hur

mycket paverkan Sverige kan ha.

Vikten av att vilja ritt arenor och att vara beredd pa forflyttningar.
Kemikalier ir ett expertbetonat omridde men Reach blev en storpolitisk fraga
ddr regeringscheferna i tre stora medlemsstater skrev till kommissionens
ordférande och begirde f6rindringar. Samtidigt blev konkurrenskraft ett
tydligare mdl for unionen, bland annat genom slutsatserna vid Europeiska
ridets mote i mars 2003. Ansvaret for férhandlingarna om Reach flyttades
samma 4r frin miljoministrarna till ect nyskapat konkurrenskraftsrad. Detta var
svért for miljoexperterna att forutse och paverka, och miljoministrarna fick en
svagare roll. En liknande dragkamp 4gde rum i Europaparlamentet, dir dock
miljoutskottet lyckades behélla huvudansvaret. Inom kommissionen fanns hirda
diskussioner mellan de generaldirektorat som var ansvariga for miljo respektive
for industri. Nir Jean-Claude Juncker blev ordférande f6r kommissionen 2014
prioriterade han ned kemikaliefrigorna. Den kemikaliestrategi som hade utlovats
i beslutet om ett sjunde miljchandlingsprogram lades aldrig fram av Juncker-
kommissionen. Aven detta var svirt att paverka for svenska miljopolitiker och
kemikalieexperter. Det var snarare en friga pd hogsta politiska niva, didr man
enligt intervjupersoner och tidigare forskning inte agerade tillrickligt akeive.!
Ledningen for de stora partigrupperna i Europaparlamentet hade dessutom
i praktiken godkint Junckers inriktning den sommar da han blev godkind som
ordférande. A andra sidan pressade Europaparlamentet Ursula von der Leyen att
utlova en europeisk gron giv nir hon blev godkind 2019. Dir ingick ett [6fte om
att ligga fram en kemikaliestrategi.

Rekrytering. En framgingsfaktor for Reach var som vi sett att det fanns
flera svenskar pa ledande positioner inom EU-institutionerna. Nir denna
rapport skrivs finns inte nigon svensk pa liknande poster (med undantag
for Europaparlamentariker). Detta giller generellt f6r miljdomradet med
nigot enstaka undantag, trots att sakfrigan stindigt varit prioriterad i svensk
Europapolitik.

Bristande finansiering av nationella experter. Kemikalieinspektionen och
Naturvirdsverket har framgingsrike linat ut nationella experter till kommis-
sionen. Men inom Regeringskansliet har det ibland funnits problem med att
fi finansiering for sidana experter dven nir det upplevts som angeliget for
policyutvecklingen. Detta trots att erfarenheterna visar ett starkt inflytande for
den som skriver texterna.

Det finns dven andra punkter som lyfts fram under intervjuerna.

1% Se till exempel Broman 2008, s. 176.
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Ett par utlindska intervjupersoner som annars dr positiva till Sveriges
kemikaliearbete varnar for att det kan uppsta negativa reaktioner pé en uppfattad
svensk attityd av att vara bidst. Det finns ocksd en uppfatening att svenska
representanter ir sena att kompromissa ibland nir det borde vara tydligt att den
egna positionen inte gar att fi igenom, till exempel i méten pd EU-nivd mellan
de ansvariga myndigheterna.

En annan utlindsk samtalspartner undrar om Sverige kunde vara lite modigare
nir det giller att g fore nationellt och jaimfdr med Danmark.

Fran industrihall finns en viss kritik om att svenska staten haft en bristande
forstaelse for ndringslivets villkor. Det giller till exempel Sveriges linje vad giller
information om kemikalier i varor som anses stilla héga och ibland orimliga
krav pa foretagen. Men det finns ocksé en respekt for Kemikalieinspektionens
sitt att arbeta med vetenskapligt stod och for Sveriges strategiska forméiga.
Niringslivsforetridare uppfattar en 6kad lyhdrdhet pa senare dr, och uppskattar
transparens i hur Sverige driver frigor. Synen pa giftfri miljé betecknas diremot
som orealistisk. En ytterligare synpunke ir att Sverige hellre borde forsvara Reach
som “dr en svensk baby” istillet for att stindigt lyfta fram bristerna i regelverket.
Det skulle underlitta arbetet med att 6vertyga andra delar av virlden. Den si
kallade SIN-listan for farliga Zmnen som Internationella kemikaliesekretariatet
(ChemSec) tar fram har stor inverkan pa niringslivet och méter viss kritik. Det
statliga stédet till ChemSec uppfattas som en del av svensk politik.

Sambandet mellan klimatomstillning och niringspolitik har lyfts fram bide
inom Sverige och EU. Nir det giller kemikalier uppfattas inte Sverige ha varit
lika aktivt pa det niringspolitiska omradet. Det framférs bade frin industrihall
("Sverige har inte varit intresserat av frigor om den europeiska kemiindustrins
utveckling”) och frin miljohdll ("Niringsdepartementet har inte varit aktivt
vad giller gron kemi”). "Politiker i Sverige dr nog ritt okunniga om det”, siger
Asa Romson, numera miljoforskare pd IVL. "Man ir mer 8ppen nir det giller
cirkuldr ekonomi och klimat som affirsmojligheter. P4 kemikaliesidan har man
inte gett den bilden. Vi har 4nda haft bra exempel i Sverige.”®

Vissa intervjupersoner framfor oro for att Kemikalieinspektionen i framtiden kan
forlora lite av sin ”pionjirsanda’, och understryker vikten av att det lingsiktiga
strategiska paverkansarbetet prioriteras.

5.5 Hard och mjuk makt

Resonemanget hittills har framf6r allt utgitt frin utvecklingen av tvingande
lagstiftning, en form av “hird makt”. Den tidigare statssekreteraren Méns
Lonnroth har lyft fram betydelsen dven av ”mjuk makt”, som han beskriver enligt
foljande: "Den mjuka makten bestar av dtgirder som ir icke tvingande men som

18 Se dven Karlsson & Bérjeson 2019 om relationerna mellan Reach och grén kemi.
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tillsammantaget uppmuntrar, stimulerar och puffar pé alla de olika privata och
offentliga aktérerna av betydelse for kemikaliesikerheten att handla proaktive.”

Den mjuka makten bygger pd att tillrickligt manga aktorer anser att ett proaktivt
eget kemikaliearbete dr bide onskvirt och genomférbart, menar Lonnroth,
och fortsitter "Den svenska politikens uppgift dr att uppmuntra foretag,
branschorganisationer, kommuner och landsting samt statliga myndigheter att
utveckla sin fdrméga att utdva mjuk make.”

Betydelsen av detta har varit tydligt inom EU. Nir féretag som Ikea och
H&M gitt fore i sitt eget kemikaliearbete har bdde kommissionen och andra
medlemsstater tagit intryck, konstaterar flera intervjupersoner. Det har
underlittats av samarbete mellan svenska myndigheter och foretag inom bland
annat textilbranschen, av aktiv offentlig upphandling i kommuner och regioner,
och av initiativ som Internationella kemikaliesekretariatet (ChemSec) tagit
tillsammans med progressiva foretag gentemot kommissionen.

“Kemikaliepolitikens mjuka make innebdr att uppmuntra de viktigaste
foretagen i de viktigaste branscherna att agera tillsammans”, skriver Méns
Lonnroth ocksd och pekar sirskilt pd att inflytandet éver produktutvecklingen
i leverantdrskedjorna okar nir foretagen nedstrdms inom en bransch agerar
gemensamt. Byggbranschen ligger sirskilt lingt framme i sddant arbete. I ett
europeiskt perspektiv ir den tysktalande marknaden sirskile viktig (Tyskland,
Osterrike och Schweiz) menar Lonnroth: "Férst nir de tyska leverantorskedjorna
vaknar skiftar maktbalansen mellan den kemikalieproducerande och den
kemikalieanvindande industrin.”

Leverantorskedjor blir ett alltmer centralt omride inom EU:s miljopolitik.”
Styrmedel inom EU pd kemikalicomrddet har dessutom haft effekt inte bara
genom att vara bindande, utan genom sin signalverkan. Manga foretag avstér till
exempel frin att anvinda imnen som finns med pa kandidatfrteckningen inom
Reach, dven om det fortfarande finns tillstind att anvinda dem.

Fortfarande finns dock ett motstdnd frin stora kemiproducerande foretag mot
att fasa ut farliga dmnen baserat pd deras inneboende egenskaper, nigot som
varit en svensk prioritering langt fore EU-medlemskapet. Mans Lénnroth
menar att en framgingsrik svensk paverkansstrategi inte bara kan bygga pa
Kemikalieinspektionen som en vil samspelt strakkvartete dir toxikologi 4r det
frimsta instrumentet. Istdllet behovs en bred symfoniorkester dir enskilda
foretag, branschorganisationer, miljdmirkningsorgan, ChemSec, centrala
myndigheter, tillsynsansvariga instanser och offentliga upphandlare ingar. Detta
behéver koordineras pa politisk niva."

0 Lonnroth 2012.
! Engstrém 2020b.
2 Lonnroth 2012.
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6 Diskussion och
slutsatser

6.1 Europeisering av kemikaliekontrollen

Fran ett teoretiskt perspektiv tycks utvecklingen pd kemikalicomridet passa
in i begreppet europeisering. EU:s inflytande pi kemikaliepolitiken har sedan
1990-talet okat pi manga sitt. Detta har skett dels genom att EU-lagstiftaren
har antagit en mer omfattande reglering av kemikaliekontrollen, dels genom att
ménga direktiv med tiden har omvandlats till direke tillimpliga férordningar.
Reach-férordningen har sirskilt stor inverkan, men idven ett antal andra lagar.
Skapandet av myndigheten Echa som en del av Reach passar in i detta monster.

Genomforandet av den inre marknaden dndrade forutsittningarna och gav en
stark drivkraft for harmonisering av produktkrav. Kemikaliekontrollens karaktir
har ocksa haft betydelse. Ett enskilt land har svirt att hantera riskerna med
kemiska dmnen, som vi sett tidigare i denna rapport. Kunskapsbehovet ir stort
och det 4r i praktiken omgjligt for ett enskilt land av Sveriges storlek att gora
tillrickliga riskanalyser av det mycket stora antalet kemiska dmnen. Detta giller
dven for storre linder som Tyskland. Det dr dirfor rationellt f6r medlemsstaterna
att overlimna beslutsmake till EU.

Piverkan pé det nationella arbetet ir en annan dimension av europeisering. Det
stimmer in pd den svenska statsférvaltningens arbete inom kemikalieomradet.
De anstillda pa Kemikalieinspektionen dgnar till exempel huvuddelen av sin tid
at EU-relaterade frigor. Aven pa politisk niva har EU blivit en central spelplan.
Regeringens samarbete med andra medlemsstater for atc utveckla Reach-
lagstiftningen illustrerar detta.

Vi kan ocksa se tydliga exempel pa hur Sverige har drivic pa for att inslag i det
nationella arbetet med att minska riskerna ska bli EU-politik, det som Tanja
Borzel och andra Europaforskare': kallar "up-loading” och beskriver som ett sitt
att minska konflikterna mellan nationell och europeisk niva.

"Up-loading” handlar bide om lagstiftning och om en bredare idémissig
paverkan. En intervjuperson med bred éverblick konstaterar att nya tankar i
EU:s kemikaliepolitik oftast har kommit frin Sverige och andra linder i norra
Europa, for att sedan sprida sig sdderut och bli generell europeisk politik.
Sveriges paverkan pi kommissionens vitbok 2001 om ett nytt system for
kemikaliekontrollen fir sdgas vara ett exempel pé detta.

193 Se till exempel O’Brennan 2014.
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Vixelverkan ir tydlig redan i samband med de dvergingsregler som Sverige,
Finland och Osterrike fick. De tre staterna ville behilla sina nationella
ambitioner genom att f4 hela EU att hoja sina krav. Samtidigt fanns krafter inom
kommissionen som ville stirka den gemensamma politiken. Marius Enthoven,
som var generaldirekedr for miljo i kommissionen under 1990-talet, har
konstaterat: “Att vi mste gora versynen med de nya medlemslinderna hjilpte
till i de interna diskussionerna, sirskilt i forhallande till industridirektoratet, som
var under press frin kemikalieindustrin.”

Manga av EU:s kemikaliebeslut har delegerats till kommissionen, som fattar
dem efter samrdd med medlemsstaterna i kommittéer. Sverige har ofta bemannat
sddana kommittéer med experter som haft hg kompetens, vilket har bidragit till
framgangar. Bekimpningsmedel ir ett sddant exempel.

Kommittéernas arbetssitt har stor betydelse. Nir det giller Reach visade det sig
att processerna for att f bort farliga imnen blev mycket médosamma, dels pa
grund av regler i fdrordningen, dels genom arbetssitt i Echa:s kommittéer. Den
samhillsekonomiska kommittén under Reach anses ha utvecklat en metodik
for att ta fram rekommendationer, som ibland star i vigen for begrinsningar
av miljé- och hilsoskil, vilket har méte kritik.'”s Ate forstd och paverka hur
kommittéer kommer att arbeta tycks alltsd vara en viktig del av framgangsrik
nationell paverkan.

Bildandet av myndigheten Echa innebar alltsd en stor forindring av EU:s
kemikaliearbete. Echa har bide radgivande och beslutande funktioner.
Medlemsstaterna nominerar representanter till kommittéer inom myndigheten,
som ska agera i Echas intresse. Det har vicke diskussion och ibland kritik
nir sidana personer fort fram synpunkter som inte varit i linje med Sveriges
uppfattning i andra sammanhang, dven nir de varit anstillda i staten. Personer
som nominerats av andra medlemsstater uppfattas ibland driva en tydligare
nationell linje. Tre intervjupersoner med god insyn tar upp denna friga.

Situationen ir inte unik f6r kemikalicomridet. EU-myndigheter har
en hybridkaraktir i sina relationer till &vriga EU-institutioner och till
medlemsstaterna, skriver Ellen Vos, professor i EU-ritt vid universitetet i
Maastricht. De befinner sig mitt emellan kommissionen och medlemsstaterna
trots sitt formella oberoende. Dirmed fyller de en viktig 6verbryggande
funktion, men situationen vicker ocksd frigor om bland annat méjligheterna
till ansvarsutkrivande.” Hybridkaraktiren hos myndigheter som Echa kan

1% Engstrém 2011, s. 32.

19 Nyhetsartikel i Chemical Watch 27 juni 2018. https://chemicalwatch.com/68094/germany-
calls-for-revamp-of-socio-economic-analyses-of-authorisations

1% Vos 2018.
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kriva nagot mindre "lutherska” tolkningar av "oberoende” frin nationella priori-
teringar, 4n vad som ibland kan ha varit fallet.

6.2 Framgangsfaktorer for paverkan

Kemikaliepolitiken ger exempel p4 manga av de framgangsfaktorer for paverkan
som tidigare forskning lyft fram, som vi sett i kapitel 5. Processen fram till Reach
liksom andra reformer illustrerar dven mer generella faktorer som beskrivits i
tidigare statsvetenskaplig litteratur, bland annat betydelsen av agendasittande,
av mojlighetsfonster och av tidigare beslut (stigberoende), liksom av politiskt

ledarskap.”

Forskare har i andra ssmmanhang varnat for brist pd idéer och strategier for den
svenska statsforvaltningens organisering och arbete i EU-frigorna.”” Det finns
dven en bild av att statsforvaltningen blivit mer forvaltande och mindre proaktiv
i EU-arbetet under senare 4r, jaimfért med tiden strax efter intridet i EU.™
Kemikaliekontrollen framstdr som ett undantag i dessa avseenden. Som framgér
av kapitel 3 och 5 har svensk statsforvalening spelat en aktiv roll i utformningen
av EU-politiken inom omradet under i stort sett hela medlemskapet, utifrin
lingsiktiga strategier for piverkan. Kommissionens forslag till ny kemikaliestrategi
ir ett aktuellt exempel, ddr flera inslag har tydlig svensk prigel och en nationell
expert frin Kemikalieinspektionen deltog i arbetet med texten.

En av forklaringarna till den framgangsrika paverkan som tas upp i intervjuerna
ir act det funnits en tydligt uttrycke politisk vilja, vilket inte alltid varit fallet pa
andra sakomriden. P4 miljdomradet har Sverige haft en tradition av att aktivt
vara med och paverka pi olika internationella arenor, skrev statsvetaren Géran
Sundstrém i en studie av de forsta drens EU-arbete. Det gillde dven i EU, dir
politikerna var mer engagerade och benigna att aktivt leda verksamheten 4n pa
andra omriden. Goéran Sundstrom fortsatte:

Den politiska ledningen har ocksd anstringt sig for att underlitta for tjinsteminnen
att driva miljofragorna i EU, och da inte bara nir de har att reagera pa de forslag
som kommissionen ligger i ridet, utan hir finns ocksa mer lingtgdende ambitioner
att ta egna initiativ gentemot kommissionen. Ett konkret exempel pa sidan mer
aktiv ledning ir att det inom Miljédepartementet utarbetats olika skrifter med
explicita mal och strategier for hur miljépolitiken ska drivas gentemot EU. 2

Samtidigt giller det att omsitta politiska beslut om en mer ambitiés EU-
lagstiftning, som Reach, i verkligheten. Det kriver delvis en annan typ av

17 Se Engstrém (2020a) for en bredare diskussion om framgangsfaktorer i miljgpolitiken utifrin
bland annat statsvetenskaplig teori som multiple streams framework och advocacy coalition
framework, och teori kring politiskt ledarskap.

% Tallberg m.fl. 2010.

19 Jacobsson & Sundstrom 2020.

2 Sundstrém 1999, s. 41.
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expertis och ofta mer resurser dn beslutsfattare riknat med. Frigorna tenderar
att bli mindre politiska och mer tekniska och svirbegripliga. Nir det giller bade
kemikalier inom Reach och annan ny lagstiftning som bekimpningsmedel har
Kemikalieinspektionen fitt extra resurser for att paverka tillimpningen, vilket

haft stor betydelse.

Sverige var skickligt pd att sitta agendan for ett nytt kemikaliesystem, och pd
att ge det en inramning ("framing”) som gynnade ambitivsa forslag. Politiker
och myndigheter kunde anvinda ett mdjlighetsfonster med ett politiskt gynnsamt
lige i EU och en bred insikt om att det tidigare systemet for existerande imnen
inte fungerade. Sverige hade goda institutionella forutsittningar genom bildandet
av Kemikalieinspektionen 1986 och sirskilda budgetanslag for padrivande EU-
arbete. Det finns dven flera exempel pd ledarskap som varit betydelsefullt, bide
politiskt (som Anna Lindh, Margot Wallstrom, Inger Schérling och Lena Ek)
och i form av drivande generaldirektorer.” Slutligen har vetenskapligt stdd
och ett starkt engagemang fran bide miljérorelse och progressiva foretag haft
betydelse for framstegen.

Det har ocksd funnits svagheter. Statsvetaren Matilda Broman menar i sin
doktorsavhandling att Sverige var framgangsrike med agendasittandet i den tidiga
delen av processen som ledde till Reach, dels genom hur frigan presenterades
("framing”), dels genom expertkunskap baserad pd den egna nationella
lagstiftningen. Sverige anvinde ordférandeskapet 2001 proaktivt och hade goda
kontakter i Europaparlamentet. Nationella idéer fordes vidare till EU-niva. I
nista steg av processen, radsforhandlingarna fram till éverenskommelsen 2006,
var Sverige mindre framgingsrikt, menar Matilda Broman. Margot Wallstrom
var efter 2004 inte lingre miljokommissionir och svenska forhandlare var inte
lika ledande i radsarbetets slutskede. Politisk splittring mellan svenska ledaméter
i Europaparlamentet minskade ocksa Sveriges inflytande. Under denna period
var motstdndarna till Reach mer framgingsrika in foresprikarna, till exempel
genom att sitta en annan dagordning dir oro for industrins konkurrenskraft fick
storre genomslag.

Matilda Broman tar dven upp kritik mot den hégsta politiska nivan i Sverige,
som inte ansigs ha varit tillricklige aktiv for att motverka andra regeringschefers
agerande.”® Man kan notera att Gerhard Schréder och Tony Blair tillhérde
samma europeiska socialdemokratiska parti som Goran Persson, liksom ledaren
for socialistgruppen i Europaparlamentet, Martin Schulz. Denna kontakevig
tycks inte ha anvints i nigon stdrre omfattning i Reach-diskussionerna.

201 Broman 2008, s. 163.

292 Pafallande minga av de drivande personerna har varit kvinnor. Se Engstrom (2020a) s. 204ff om
kvinnligt ledarskap i miljépolitiken.

203 Broman 2008, s 168ft.
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6.3 Om Sverige inte hade blivit EU-medlem

Det forskningsprojekt som Sieps bedriver om 25 rs svenskt EU-medlemskap
innefattar analyser av utvecklingen om Sverige hade valt att endast ingd i EES,
alternativt helt hade stillt sig utanfor. Det dr som redan nimnts svart att gora
kvantitativa jimforelser mellan olika scenarier nir det giller den sammanlagda
exponeringen for farliga imnen, eftersom sidana data saknas. Féljande analys
grundar sig ddrfor frimst pa intervjuer fér denna studie, dir flertalet personer
fate frigan vad som hade hint om folkomrdstningen 1994 slutat i ett nej till
medlemskap, eller om Sverige hade valt att helt std utanfor EU:s inre marknad
och inte undertecknat EES-avtalet.

Kontrafaktiska analyser ir ofta svara. EU har forindrats visentligt sedan 1995.
Numera har unionen 27 medlemmar, nya fordrag, en gemensam valuta for
flertalet medlemmar, med mera.

Ytterligare en faktor ir forindringarna av den globala ekonomin med kraftigt
okad virldshandel, komplexa grinséverskridande virdekedjor och ekonomisk
tillviixt i Asien, inte minst i Kina. Tekniska forindringar som internet och
ovriga delar av den digitala revolutionen paverkar ocksa forutsittningarna for
kemikaliepolitiken. Analyser av EU-medlemskapets effekter behéver ta hinsyn
till denna bakgrund, liksom till mycket annat.

Hur hade Sveriges ekonomiska struktur sett ut i dag om vi hade sttt helt utanfor
EU:s inre marknad? Skulle Lettland ha blivit medlem utan Sveriges agerande
som EU-medlem? Vad hade annars hint i Ostersjsomradet? Hade EU haft en
lika lingtgiende kemikalielagstiftning utan den paverkan Sverige haft och som
vi beskrivit i kapitel 3?

Det idr dnd4 vire att skissa pd nigra mojliga skillnader i en situation dir vi inte
vore ett medlemsland.

Nir det giller alternativet med endast EES-avtal dr det naturligt att jimféra med
Norge, som rostade nej till medlemskap 1994. Visserligen finns det skillnader
mellan de tv linderna, bland annat i ekonomisk struktur, men ambitionerna pa
kemikalieomradet dr likartade (till skillnad frin till exempel jordbruk dir Norge
och Sverige har olika forutsittningar och grundsyn).

EES-avtalet ger tillgang till EU:s inre marknad och vissa méjligheter till paverkan
genom dialog, men inget formellt inflytande. Den norska kemikalielagstiftningen
bestar i dag i huvudsak av EU-bestimmelser. Norges handlingsfrihet att infora
nationella begrinsningar har blivit mindre genom EES-avtalet, konstaterade en
norsk offentlig utredning 2012 och tog kemikaliekrav p& produkter som exempel:

Aven om EES-reglerna pa detta omride i det stora hela har varit en forbittring

for miljon, sd kan EES-avtalet ocksd innebira formella och reella begrinsningar
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for Norges mojligheter att reglera kemiska dmnen och produkter. Ett exempel
frin senare tid ir forslaget fran dr 2008 om att infora ett nationellt férbud
mot miljégifter i konsumentprodukter. Det métte motstind frin Eftas
Svervakningsmyndighet (ESA) som menade att ett nationellt f6rbud skulle vara
ett otillitet handelshinder. ESA behandlar for nirvarande ett reviderat norskt
forslag frin &r 2010 som innebir ett visentligt mer begrinsat forbud.>

Nir det giller Reach skriver de norska utredarna:

Som virldens mest avancerade system for kontroll av kemikalier var REACH ett
kraftigt lyft for kemikaliekontrollen i Europa och internationellt, ndgot som ocksa
ir i Norges intresse. Det framstir som osannolikt att Norge — om vi stitt utanfor
EES-avtalet — i det langa loppet hade kunnat uppritthalla ett stringare nationellt
system for kemikaliekontroll in Europa i dvrigt.2”

Majligheten for Norge att ha en egen lagstiftning som gir lingre dn EU:s skulle
vara mycket begrinsad, anser dven en erfaren svensk expert. Ett av skilen ir att
stora tillverkare som Samsung eller Apple knappast skulle utforma sina produkter
pa ett sirskilt site for en sd liten marknad som Norge, eller for ett Sverige som
inte var EU-medlem.

Utanfor dven EES

Att Sverige helt hade stille sig utanfér EU:s inre marknad och forblivic i den
situationen fram till i dag hade haft stora ekonomiska konsekvenser, som ligger
utanfoér denna studie att bedoma.

Det ligger nirmast att jimfora med Schweiz och de pédgiende
brexitforhandlingarna, men Schweiz har anpassat sig till stora delar av EU:s
regelverk? och dven i forhandlingarna med Storbritannien ir EU angeliget om
att inremarknadsreglerna i stor utstrickning respekteras.

Debatten infor folkomrostningen férdes nir EU hade tolv medlemslinder och
alleuropeiskt miljosamarbete framstod som ett realistiskt alternativ for nej-
sidan. "Det var ett annorlunda lige nir EU hade tolv medlemmar”, siger den
tidigare klimat- och miljoministern Asa Romson som indrat sin syn pa Sveriges
medlemskap sedan 1995. "Sedan dess har EU-samarbetet forindrats i grunden,
med nu 27 medlemmar.” Aven den globala situationen har forindrats.

Hade Sverige kunnat komma lika lingt eller lingre i kemikalieckontrollen genom
ett aktive nationellt arbete och ambitidsa insatser globalt, exempelvis inom

2INOU 2012:2, s. 582.

25 NOU 2012:2, s. 582.

206 Schweiziska regeringens hemsida. https://www.anmeldestelle.admin.ch/chem/en/home/themen/
recht-wegleitungen/chemikalienrecht/chemikalienverordnung.html
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OECD? Nej, svarar samtliga experter som tillfragats. Aterigen ir mingden dmnen
ett problem for ett land som Sverige. Att fa fram tillricklig kunskap kriver brett
samarbete. Flera experter har ocksd svart att se hur ett enskilt land skulle kunna ha
en helt egen kemikaliereglering utanfor EU nir handeln med varor ir sa global.
Ett par av dem tror att det skulle kunna vara méjligt pd enskilda punkter, men
inte generellt. Mgjligen skulle dagens trend mot gruppbedémningar av imnen
kunna gora det nigot littare. Nationella forbud mot farliga imnen skulle dock
fortfarande vara svara att vervaka, eftersom varuflédet 6ver grinserna ir stort.

Kunde OECD ha varit ett alternativ? Sverige var ju ledande i arbetet dir fore
EU-medlemskapet. Bo Wahlstrém, som bland mycket annat varit ordférande i
OECD:s kemikaliegrupp, svarar:

[...] sannolikt hade inte mycket av det vi uppndtt med Reach gétt att genomfdra
inom OECD, bla. pi grund av konsensusprincipen, dvs. ett enskilt land
kan stoppa det som alla andra vill genomféra. Jag tror dock att det globala
mirkningssystemet hade kommit till stind 4nda, dirfér att den internationella
kemikalieindustrin var en av drivkrafterna fér en harmonisering, och det fanns
stora rationaliseringsvinster att gora for alla linder. Men det kunde ha blivit tamare
som system om inte EU och Reach hade varit. Nir det giller riskminimering
och utpekande av “solnedgangskemikalier” som jag gillar att kalla dom, hade vi
kore fast i OECD pa USA:s och Australiens motstind. Aven Kanada hade satt
sig pa tviren om det gillt metaller. S& ja, EU och Reach har ritat om kartan for
kemikaliekontroll globalt.?”

EU:s kemikalielagstiftning har omfattande brister, som bland annat professor
Annika Nilsson pipekat® och kommissionen beskriver i forslaget till ny
kemikaliestrategi. Den begrinsar hur lingt medlemsstaterna kan gi och kan i
vissa fall ha férsvagat svensk lagstiftning. Trots detta har det inte gitt att identifiera
nigon stat utanfér EU/EES som har en mer lingtgdende kemikaliepolitik in
Sverige har i dag. Frigan har stillts till flera svenska och internationella experter.

En ytterligare aspekt av EU-medlemskapet idr atc regelverket garanterar
en viss skyddsnivd. En eventuell framtida politisk majoritet som vill sinka
ambitionsnivderna for kemikaliepolitiken kan inte strunta i exempelvis
begrinsningarna inom Reach for farliga dmnen. Samma sak giller i princip
inom EES for de regler som en stat accepterat som del av avtalet. (Diremot kan
tillsynen av att reglerna f5ljs variera i ambition mellan medlemsstaterna.)

Annorlunda forhaller det sig f6r den stat som viljer att std utanfor regelverket
for den inre marknaden. Men idven denna storre juridiska frihet kan ha politiska
begrinsningar. Forhandlingarna om  Storbritanniens framtida forhallande

27 Mejl fran Bo Wahlstrom till frfactaren 20 augusti 2020.
2% Ebbesson & Langlet 2010, s. 104-105.
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till EU illustrerar att en stat inte konflikefritt kan lica bli att folja exempelvis
miljoreglerna om den vill ha en nira ekonomisk relation. EU-sidan kriver att
Storbritannien lovar att inte sinka sina krav. Aven fran industrins sida finns starka
dnskemil om att britterna behaller ett system som ir konformt med Reach.

6.4 Nya forutsattningar

Forutsittningarna for miljdpolitik i allminhet har dndrats radikalt sedan 1995.
Virldsekonomin har globaliserats och linder i Asien — sirskilt Kina — svarar for
en stdrre andel av produktion och konsumtion. Vart tredje jobb i privata foretag
i Sverige finns numera i foretag som ir integrerade i globala virdekedjor. Kapital
ror sig enklare dver nationsgrinser och den finansiella sektorn har fitt en starkare
stillning i ekonomin. Klimatfrigan dominerar miljodebatten. Visserligen finns
det likheter, som att svensk ekonomi ir starkt beroende av export till de linder
som ingdr i EU/EES, men lirdomar frin 25 ars EU-medlemskap behover ta
hinsyn till de stora skillnaderna mot 1995.2

P4 kemikaliecomridet handlar det inte minst om den kraftiga 6kningen av global
handel, om mer komplexa leverantérskedjor, 6kad konsumtion och en annan
produkemix (till exempel mer hushéllselektronik) samt digitalisering, som bland
mycket annat méjliggjort direktimport via internet. Miljomalsberedningen
konstaterade 2012: “Produktutvecklingen sker i en mycket snabbare takt in
lagstiftningen utvecklas samtidigt som importen av varor frin linder med dilig
eller ingen kemikaliekontroll 8kar snabbt.”*

Debatten infér EU-medlemskapet handlade i hég grad om forhéllandet mellan
den svenska och den europeiska nivdn. Sidana frigor ir fortfarande aktuella,
men i dag finns en liknande situation i relationen mellan regler inom EU och
situationen globalt.2!

Kemikalieinspektionen skrev i en rapport 2020:

Nya utmaningar har tillkommit under senare 4r, s som en kraftigt 6kad och
globaliserad konsumtion och produktion av varor och kemikalier samt nya
vetenskapliga ron som forstirke problembilden fér hilsa och miljé. Detta 6kar
behovet av insatser pd flera omriden, bland annat internationella atgirder och
styrmedel. Det finns dven behov av att stirka initiativ fér substitution och
innovation for att fasa ut sirskilt farliga imnen. Det blir ocksa allt tydligare att
ytterligare insatser behdvs som kan minska exponeringen for farliga dmnen i
livsmedel >

29 Engstrom 2020a, s. 2611F.
208S0U 2012:38, 5. 75.

21 Engstrom 2020a, s. 3044T.

12 Kemikalieinspektionen 2020.
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Textilier dr ett exempel: 71 ett samhille dir vilstdndet utvecklas dkar dven
efterfrigan och omsittning pad bade kemikalier och varor. Detta driver
sammantaget pd kemikalieproduktionen. Till exempel har den globala
textilsektorn dubblerats de senaste 15 dren och forsiljningsvirdet av klider och
skor forvintas 6ka med 30 procent mellan &r 2017 och 2030.7>3

Resurseffektivitet och kretslopp har fitt en stérre roll i miljodebatten. Samtidigt
har frigor om kemikalier i sammansatta varor och i avfall blivit mer angeligna
nir punktutslipp minskade men diffus spridning 6kat. Detta har bidragit till
nya initiativ i EU:s kemikaliearbete under 2010-talet som en strategi for giftfria
och resurssnéla kretslopp och sirskilda dtgirder for varugrupper som textilier.

Diremot har ambitioner om bittre information till konsumenter om innehallet
i varor ("produktpass” med mera) dnnu inte férverkligats. "Transparensfrigan
ir den svéraste och den kom vi inte si lingt med”, siger Asa Romson och
forklarar: "ritten till miljinformation och att tillgingliggéra den.” Det har varit
ett effektivt styrmedel pd andra omriden, konstaterar den tidigare klimat- och
miljoministern. 7S tvingar man fram information om innehall till forskare,
miljdorganisationer och inképare.”

"Det storsta hindret dr att industrin inte vill tala om farliga 4mnen i varor”,
siger den tidigare generaldirektdren Ethel Forsberg, och fortsitter: "D4 dr det
viktigt att det finns ett tryck frin konsumenter, vi gir inte med pd att foras
bakom ljuset hela tiden. Sa att det finns en efterfrigan pd atgirder som politiker
kan luta sig mot.”

Plast har hamnat mer i centrum bide pa grund av fororeningar av virldshaven
och i samband med tankar pd 6kad atervinning. Kommissionen har presenterat
en strategi om plast i en cirkulir ekonomi®'* och Echa arbetar med begrinsningar
av mikroplaster.”> Bristen pd tillgdng till information om kemiska dmnen i
plaster debatteras ocksd.”s

Hallbarhetsfrigor har fitt en mer framtridande roll i styrelserummen och
investerare dr mer intresserade av foretags miljdagerande in tidigare. Kunskapen
om farliga imnen har &kat inom sirskilt den kemiproducerande industrin.
Samarbetet mellan Echa och niringgslivet har utvecklats dven om fortfarande
mycket aterstar nir det giller kvaliteten pd det underlag som foretagen limnar in.
Det finns samtidigt motsittningar nir det giller utvecklingen och tillimpningen
av EU:s kemikalieregler mellan olika delar av niringslivet liksom med andra
samhiillsintressen.

215 Kemikalieinspektionen 2020.

24 Europeiska kommissionen 2018d.

25> Echas hemsida. https://echa.curopa.eu/sv/hot-topics/microplastics
16 Forsberg 2014.
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EU har vuxit frin tolv medlemmar nir Sverige forhandlade om medlemskap till
27 medlemmar nir denna rapport skrivs. Utvidgningen pédverkar radsarbetet.
Framfor allt gir férhandlingarna till pa ett annat sitt. Med 15 medlemslander
var det littare att prata i korridorerna. Nu hinder det inte si mycket i sak vid
sittande bord. Istillet ringer departementstjansteménnen runt infor ridsmétena.
Kraven pé forarbete har dirfor okat.

6.5 Manga utmaningar kvar

Aven om det har skett framsteg i kemikaliearbetet aterstir mycket for att ni
miljomalet Giftfri miljé. Det konstaterade Kemikalieinspektionen i en rapport
till regeringen 2020 med forslag till nya etappmal for 2030. Produktionen och
konsumtionen av kemikalier 6kar snabbt i takt, noterade myndigheten och
hinvisade till bedémningar om att den globala kemikalieindustrins forsiljning kan
fordubblas till 2030 jaimfore med 2017. Cirka 14 500 av de registrerade mnena
i EU ir klassificerade som farliga for hilsan eller miljén, skrev man och fortsatte:

Kemikalieinspektionen uppskattar att d&tminstone 1500 av de registrerade imnena
kan ha egenskaper som gor att de inom EU anses vara sirskilt farliga for ménniskors
hilsa och miljén. Uppskattningen visar pd storleksordningen mellan antalet imnen.
Sannolike finns dock fler sirskilt farliga mnen bland de registrerade amnena dir
det inte finns tillrickligt underlag f6r att kunna géra en bedémning.

Det totala antalet sirskilt farliga amnen i samhillet ir betydligt fler, papekade
myndigheten:

Dels saknas sirskilt farliga mnen som tillverkas och anvinds i liga volymer och
ddrfor inte behover registreras inom EU, exempelvis midnga PFAS-dmnen och dels
saknas sirskilt farliga imnen som anvinds i produktion utanfér EU och som kan

finnas i importerade varor.?”

Kemikalieinspektionen foreslog nya etappmal med insatser inom tre huvud-
omraden:

e Anvindningen av sirskilt farliga imnen upphor
e Giftfria varor for en cirkulir ekonomi
* Den samlade exponeringen for farliga imnen minskar

En detaljerad genomgang av sakfrigor infor framtiden ryms inte inom denna
rapport. Kemikalieinspektionens rapport och regeringens synpunkter pa EU:s
kemikaliestrategi ger en bild av nuvarande svenska prioriteringar. Ledande
forskare, niringsliv och miljoorganisationer har férslag. Diremot kan denna
rapport forhoppningsvis ge vissa lirdomar om tidigare framgingsfaktorer for att
uppni de svenska mélen fér EU-arbetet.

17 Kemikalieinspektionen 2020.
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/ Lardomar for framtiden

Regering och riksdag uttalade tidigt mal for EU-arbetet nir det gillde kontroll av
farliga kemikalier. P4 flera omraden har ambitionerna uppnatts. EU har utvecklat
sitt riskreduktionsarbete och tagit fram en 6vergripande kemikaliepolicy frimst
genom Reach. Foretagen har fitt ett storre ansvar for att ta fram information.
Forsiktighetsprincipen och substitutionsprincipen har fitt en starkare stillning,
bide genom lagstiftning och genom EU-domstolens praxis. Sverige behdvde inte
sinka sina tidigare krav pd ndgot signifikant sitt.

Diremot har det varit trogare att forbjuda farliga imnen utifrin deras inneboende
egenskaper dn vad svenska beslutsfattare hade hoppats,* och svart att uppna
maélet om en kraftig minskning av bekimpningsmedel inom unionen. I den
senare frigan uppfattas Sverige ocksd som mindre padrivande numera. Det ir
generellt sett langt kvar till det svenska miljémalet Giftfri miljo.

Sammantaget 4r det #ndd rimligt att instimma i det flera utlindska
intervjupersoner siger, att Sverige har haft ett stérre inflytande i EU 4n vad
vért lands storlek skulle antyda. Sverige har "punched above its weight”. Denna
slutsats 4r i linje med tidigare forskning.”” Nigra av skilen tycks vara en tydlig
politisk vilja, resurser till pidrivande arbete, en skicklig forvaltning och ett starke
vetenskapligt stod.

7.1 Ett annu mer effektivt kemikaliearbete i EU

For att fortsatt kunna ha inflytande ar det vikeigt att virda framgingsfaktorerna.
Det giller exempelvis att faststilla etappmal f6r att nd miljomalet Giftfri miljo
som ger kontinuitet &t arbetet, att bygga allianser med fler medlemsstater inte
minst i Central- och C)steuropa, att sinda nationella experter till kommissionen
och att avsitta tillrickliga ekonomiska resurser till pddrivande arbete.

Kommissionens nya kemikaliestrategi i oktober 2020 innehéller minga av de
fragor som Sverige prioriterat. Detta skapar ett méjlighetsfonster som behover
tas tillvara genom snabb uppféljning med konkreta inspel och annat stod
till kommissionen i dess fortsatta arbete. Det 4r ocksi centralt att sikerstilla
en god finansiering av Echa i framtiden. Parallellt 4r det viktigt att fortsitta
bygga allianser med andra medlemsstater, inte bara med de som redan agerar for
skirpningar utan ocksi med regeringar i Central- och Osteuropa som hittills inte

28 ”Det var en jittestor forindring”, konstaterar Nina Cromnier, tidigare generaldirektdr pa
Kemikalieinspektionen om tillstaindskrav i Reach utifrin inneboende egenskaper, och fortsitter:
"Motstandet mot det har fortsatt vid tillimpningen i kommittéerna under ett antal ér. ”

219 Se avsnitt 5.2.
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varit p4 denna linje. Hir kan stdd till kapacitetsuppbyggnad i linder med svag
kemikalieforvaltning vara ett viktigt inslag.

Produktions- och konsumtionsmonster for kemikalier har forindrats sedan
1995, liksom virldshandeln. Sverige dr redan ett land som agerar bade inom
EU och globalt. Detta ter sig innu viktigare framéver, inte minst i relationer
till linder som Kina, Indien och USA med stor kemikalieproduktion. Sverige
behéver ocksd bygga starkare allianser med likasinnade linder och delstater i
andra virldsdelar. Sidant bilateralt samarbete behdver forstirkas visentligt.

Niringslivsaspekter ir viktiga, att visa fordelar med kemikaliekontroll. Den
stora mingden data som nu samlats in tillsammans med digitaliseringen ger nya
méjligheter. Samarbete med ambitiésa foretag som lkea och H&M kan vara
nyttiga for att dvertyga andra linder.

EU utvecklar fér nirvarande en ny industripolitik och stora statliga investeringar
gors i gron dterhimtning efter pandemin. Kommissionen lyfter fram hur
omstillningen till kemikalier som ir utformade for att vara sikra och ekologiskt
hallbara kan bli en konkurrensférdel for europeisk industri ("safe and sustainable
by design”).” Fér att mer aktivt kunna delta i denna diskussion kan samarbetet
behéva stirkas mellan Miljodepartementet, Kemikalieinspektionen och
Naturvardsverket respektive Niringsdepartementet och dess myndigheter.

Kopplingen mellan kemikalieregler och arbetsmiljo har historiske varit stark, och
till exempel Reach har stor betydelse for att minska risker pa arbetsplatser. Men
institutionellt beskrivs avstindet som ritt stort i EU-arbetet, savil i Bryssel som
i Stockholm. En intervjuperson uppger exempelvis att generaldirektoratet for
sysselsittning héll en relative ldg profil i kommissionens interna férhandlingar om
den nya kemikaliestrategin, trots att innehallet har stor betydelse for arbetsmiljon.
For att fa brete stod for EU-reformer till exempel hos fackforbund kan det vara
virdefullt med ett nirmare samarbete. Europafacket (Etuc) stddde exempelvis
ett ambitidst Reach men kritiserade kommissionens nya kemikaliestrategi for att
inte lyfta fram arbetsmiljon tillrickligt.

Nira samarbete mellan Miljodepartementet och Kemikalieinspektionen lyfts
fram som en framgingsfaktor av flera intervjupersoner. Kommissionens forslag
till ny kemikaliestrategi ses som en betydande svensk framging dir goda kontakter
mellan departement och myndighet varit en nyckelfaktor. En intervjuperson
menar dock att Miljodepartementets tjinstemannaorganisation inom omridet
behéver stirkas, dven om det finns duktiga personer dir. Generellt har forskare

20 Europeiska kommissionen 2020, s. 4.
2! Engstrom 2020b.
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beskrivit det svenska Regeringskansliet som alltfor litet for tillricklig strategisk
analys och paverkan inom EU.»»

Kemikalieinspektionen har enligt minga intervjupersoner haft en avgdrande
roll f6r framstegen i EU-arbetet. Att myndigheten kan fortsitta vara en motor
i det svenska arbetet inom EU ter sig centralt. Det handlar om politiska
mandat och ekonomiska resurser, men dven om det egna arbetssittet som
myndighetsledningen behover virda. Naturvirdsverket har ocksa en viktig roll.

Kemikalieinspektionens institutionella  kultur har haft betydelse for
framgingarna. Ord som “pionjiranda”, “pddrivande”, "hég kunskapsnivd”
och “uthillighet” anvinds av bidde svenska och internationella bedémare.
Men det finns ocksd en viss oro for att kulturen inte ir given i framtiden, och
en uppfattning att ledningen kontinuerligt behéver uppmuntra strategiskt
padrivande arbete. En storre basfinansiering av verksamheten frdn regeringens
sida skulle underldtta lingsiktigheten.

Sverige anses ha ett ambitidst tillsynsarbete jimfort med andra EU-linder, sdvil
pa statlig som pd kommunal niva. Erfarenheterna frin detta kan anvindas dnnu
mera aktivt i arbetet med att paverka EU:s kemikaliepolitik samtidigt som mer
behéver goras for bittre samarbete om tillsyn inom EU.

Riskbedémningar skiljer sig ibland at mellan olika politikomriden (livsmedel,
kemikaliekontroll med mera), trots att det giller samma kemiska dmnen.
Kommissionen foreslir i sin nya kemikaliestrategi en koordinering under
rubriken ”One substance, one assessment”. Det finns vissa farhdgor att detta kan
innebira en sinkt skyddsniv inom kemikaliepolitiken, vilket kan kriva sirskild
uppmirksamhet om Sverige vill undvika en sidan utveckling.

Den framtida politiska inriktningen pd kemikaliearbetet kan férindras.
Riksdagens beslut sommaren 2020 att vattna ur tidigare beslut om att minska
anvindningen av bekimpningsmedel ir ett exempel pd det. Vad inriktningen
pa kemikaliekontrollen blir efter kommande val idr oklart. S ir det givetvis
i en demokrati. Det dr dndd virt act notera det starka “varumirke” pa
kemikalieomradet som Sverige har byggt upp under 25 4rs medlemskap, som
ir en del av vart lands allminna profil inom EU. Sidant tar tid, och snabba
politiska omsvingningar far effekter pa bilden av Sverige i 6vriga EU.

7.2 Miljoarbetet i EU kan bli battre

Sverige har kunnat pdverka EU:s miljépolitik dven pa andra omriden. Det finns
inda lirdomar att dra frin framgingsfaktorerna inom kemikalicomradet for
annat miljdarbete.

222 Se till exempel Molander m.fl. 2002.
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Ett av dem ir kopplingen mellan etappmalen i miljdmalssystemet och vad som
ska &stadkommas inom EU. Detta ir inte lika tydligt for flertalet andra miljomal
som for mélet Giftfri miljo.

En annan lirdom ir betydelsen av institutionell kultur dir strategiskt pidrivande
arbete inom EU ir centralt. Hir kan andra miljomyndigheter lira frin kontrollen
av farliga kemikalier.

Stod fran den hogsta politiska nivin ir mdinga ginger avgorande for
miljoframgdngar. Svenska statsministrar har ofta haft en hog profil i miljéfragor,
men det utspel som stats- och regeringscheferna Tony Blair, Jacques Chirac och
Gerhard Schréder gjorde for att forsvaga Reach méttes sdvitt kint inte av ett
kraftfullt motagerande pa samma politiska niva. Det ir osdkert vilken effekt det
kunde ha haft eftersom starka krafter var i rorelse, men det kan vara nyttigt att
minnas hur en friga hos miljoministrarna flyttades upp till hogsta nivan och hur
ansvaret pa kort varsel lades i ett annat ministerrad.

Stora miljoreformer inom EU tar tid och energi. Det dr lite att politiker,
myndigheter och ideella organisationer andas ut och delvis vinder blickarna at
andra hall nir en lagstiftning som Reach intligen ir beslutad. Dessutom fick
klimatfrigan 6kad uppmirksamhet och pengar frin ungefir samma tidpunkt.
Men mycket avgors i genomforandeskedet pd EU-nivd, i kommittéer, genom
utnimningar av nyckelpersoner, arbetsprinciper, med mera. Kemiindustrin var
mycket aktiv i detta skede. Liksom nir det giller reformen av fiskepolitiken®
finns det en risk att miljdambitioner gir férlorade nir strilkastarljuset inte lingre
ir starke.

Kemikalierna ir ett av flera miljdexempel pd att mycket av den avgdrande
utvecklingen numera sker i Asien, sirskilt i Kina. For att dstadkomma resultat
behévs storre resurser till bilateralt samarbete med dessa linder generellt inom
miljoomradet, exempelvis genom fdrstirkningar inom Regeringskansliet och
dkade sidana anslag till myndigheterna.”

7.3 Lardomar for Sveriges EU-arbete generellt
Kemikalieomrddet dr som vi sett ett tydligt exempel pd europeisering av statens
arbetssitt. En liknande utveckling finns inom andra politikomriden. Det kan
finnas skil att lira av framgingsfaktorerna for paverkan mer generellt i det
svenska statliga EU-arbetet.

Ett sadant inslag 4r det lingsiktiga och strategiska tinkande som har legat bakom
flera initiativ pa kemikalieomradet. Det handlar ofta om att kunna identifiera
och utnyttja méjlighetsfonster som dr Sppna under en begrinsad tid. D4 behovs

2 Engstrom 20204a, s. 219.
224 Engstrém 20204, s. 304f.
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bra underlag att spela in, vilket kan ta tid att fi fram. Det ir nédvindigt med ett
langsiktigt arbete, att ligga steget fore och agera istillet for att reagera pa andras
initiativ.

Kemikaliearbetet kan dven ge inspiration nir det giller de juridiska strider som
Sverige viljer att ta inom unionen, och hur framgingsrika sidana processer kan
flytta Europapolitiken framat.

Andra lirdomar for storre inflytande i EU kan vara att avsitta tillrickliga resurser
och politiskt kapital for padrivande EU-arbete inom omriden dir Sverige
vill se en forindring. Statens samarbete med ideella organisationer har varit
framgdngsrikt inom miljdomradet och kan inspirera andra politikomraden. Det
giller bide Internationella kemikaliesekretariatet (ChemSec) och Internationella
forsurningssekretariatet.

Nyttan av tidig och bred férankring av de svenska positionerna ir en annan
lirdom. Hir vittnar flera intervjupersoner om betydelsen av miljomalet Giftfri
miljé med etappmil om vad som ska dstadkommas inom EU, som haft bred
forankring i riksdagen. Att riksdagen redan 1995 stillde sig bakom regeringens
linje om miljdarbetet i EU var ocksa viktigt.

Andra aspeketer ir vikten av strategisk inrikening nir det giller deltagande i EU-
kommittéer och i synen pd EU-myndigheters funktionssitt. Kontakterna med
Europaparlamentariker ir viktiga dven om det ocksd kan finnas en kinslighet
att gd for lingt i forhillande till rddets gemensamma stindpunkeer. Ytterligare
en iakttagelse dr atc trilogerna dir rddsordférande, parlamentsdelegation
och kommissionen férsdker finna kompromisser ir avgorande tillfillen i
lagstiftningsprocesserna.

EU-myndigheten Echa spelar stor roll for kemikaliearbetet och dess bildande
beskrivs av flera intervjupersoner som ett av de stora resultaten av Reach-
forhandlingen. Det kan vara bra att ha med sig i mer horisontella studier av
EU-myndigheternas roll i den europeiska integrationen och i svenska strategier
pa andra politikomrdden inom unionen.

Kritiken av bristande efterlevnad av Reach kan ge lirdomar vad giller relationen
mellan EU-regler och foretag. Industrin fick ett stort ansvar for att ta fram
riskbeddmningar, men kompromissen blev att de skulle f& 7sjilvanpassa sig”
utan nirmare dagligkontroll. Lagstiftningen saknar harda sanktionsméjligheter
for de foretag som inte skotte sig, vilket i efterhand betraktas som en svaghet.

Rekryteringen av svenskar till nyckelpositioner i EU-institutionerna &kade
mojligheterna att paverka kemikaliereglerna. Tidigare studier av Sveriges roll i

25 Engstrom 2020a, s. 92.
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EU har lyft fram vikten av strategiskt arbete med rekrytering, vilket dven i
denna studie framstir som angeldget.

Nationella experter har varit ett annat viktigt medel for paverkan inom
kemikaliepolitiken. Sieps har tagit upp frigan tidigare.”” Férutom att rekrytera
sidana experter och f3 in dem i frimst kommissionen ir det ocksa viktigt att
experttjinstgdring ses som en merit i tjinsteminnens fortsatta karriir.

Nordiskt samarbete har haft stor betydelse for framsteg i EU:s kemikaliearbete.
Det kan ge lirdomar for andra politikomraden dir samarbetet inte varit lika
konkret och malinriktat.

Betydelsen av EU-ordférandeskap framgar tydligt till exempel genom de
svenska insatserna 2001 for att flytta positioner framdrt i den process som ledde
till Reach-lagen, bland annat genom ridsslutsatser om kommissionens vitbok.
Det kan ge inspiration till forberedelserna infér nista svenska ordférandeskap
2023, som kan bli en viktig tidpunkt i genomférandet av kommissionens nya
kemikaliestrategi.

226 Till exempel Rolf Gustavsson i Statskontoret 2016.

227 Sieps 2017.
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Bilaga 1 Nagra specifika
amnen och
amnesgrupper

Tungmetaller

Sverige har varit padrivande i arbetet mot risker forknippade med kvicksilver
sedan 1960-talet. Kvicksilver transporteras litt i luften och utslipp i andra linder
star i dag for den stdrsta delen av tillforseln av dmnet till den svenska miljén.>

Det fanns nationella delférbud mot kvicksilver fére EU-medlemskapet. Vid
sidan av batterier reglerades d4 dven termometrar och mitinstrument. Utfasning
av kvicksilver ingick i ett delmdl till miljomalet Giftfri miljo. Senare kom
ett nationellt exportforbud och utredningar om slutférvar. 2009 beslutade
regeringen om ett generellt forbud f6r kvicksilver inklusive amalgam.»

Kvicksilver i batterier var ett av de omraden dir Sverige fick tidsbegrinsade
undantag i anslutningsférdraget. Ar 2000 forbjod EU  kvicksilverhaltiga
batterier och nigot undantag behévdes inte lingre.” Senare bérjade EU inféra
harmoniserade regler fér mitinstrument och forbjod kvicksilver i termometrar.
Sverige ville ha ett bredare f6rbud som 4ven innefattade andra mitinstrument
och réstade emot beslutet.!

Sverige drev ocksd frigan om en bredare EU-strategi for kvicksilver. Ar 2002
beslot ministerrddet att en sidan strategi skulle tas fram. Ett viktigt ingéngsvirde
var den rapport om kvicksilver som FN:s miljoprogram UNEP tagit fram (Global
Mercury Assessment) och dir har Sverige varit pddrivande. Sverige limnade
synpunkter till kommissionen i arbetet med EU-strategin. Bland annat skrev de
nordiska miljéministrarna pa svenske initiativ till kommissionen om strategin
i augusti 2003. Efter ett svenskt forslag finansierade Nordiska ministerridet
ett internationellt seminarium om strategin i mars 2004. I januari 2005 lade
kommissionen fram sitt forslag dill strategi med 20 dtgirder. Det handlade bland
annat om forbud for anvindningen av kvicksilver i olika tillimpningar, om
ett exportférbud, och om att aktivt delta i det globala arbetet. Ministerrddet
stddde strategin och Sverige sinde ned en nationell expert till kommissionen

228 Kemikalieinspektionens hemsida. https://www.kemi.se/kemiska-amnen-och-material/kvicksilver

22 Kemikalieinspektionens rapport 2/04. https://www.kemi.se/publikationer/rapporter/2004/
rapport-2-04-kvicksilver

0 Regeringens drsbok 1998, s. 75, om beslutet som ledde till forbud 2000.

31 Regeringens arsbok 2006, s. 230.
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for att arbeta med genomférandet. Frin 2011 forbjods export av metalliske
kvicksilver samt nigra kvicksilverforeningar. Kriterier for siker slutforvaring
skulle tas fram. Samtidigt pagick en process inom FN:s miljéprogram UNEP
for en global kvicksilverkonvention med Sverige som en viktig aktor, som 2009
ledde till beslut om att inleda forhandlingar. Regeringen konstaterade: "Beslutet
var en stor framging for Sverige och EU som under flera 4rs tid varit drivande
for globalt bindande regler [...]”. Det forsta férhandlingsmétet hélls i Stockholm
2010. Ar 2013 var en 6verenskommelse klar och avtalet tridde i kraft 2017.
Minamatakonventionen, som den kom att heta, omfattar hela livscykeln for
kvicksilver, frin primir brytning, anvindning i produkter och processer och
handel, till slutférvar, och dven utslipp av kvicksilver frin kolkraftverk och
industri. Sveriges och EU:s forsok att 8ppna for fler imnen inom konventionens
ram gick dock inte igenom. EU antog en ny kvicksilverférordning som en del av
genomférandet av Minamatakonventionen. Férordningen tridde i kraft 2018.
En sirskild bestimmelse i forordningen siger att medlemsstaterna kan ha mer
lingtgdende forbud.

Kadmium ir en metall som kan skada bade ekosystem och minniskors hilsa.
Metallen lagras i kroppen under lang tid, sirskilt i njurarna dir den kan stilla
till stor skada. WHO har klassat den som cancerframkallande. Sverige har
dirfor linge arbetat for minskade utslipp och spridning. Bland annat har
anvindningen av kadmium i handelsgddsel begrinsats, som vi sett i avsnittet
om Svergangsreglerna. Sverige har fitt behdlla sina hogre nationella krav men pa
EU-niv4 har det inte gitt att f3 igenom lika langtgiende bestimmelser.

Arbetet for att fa bort kadmium i batterier har beskrivits i avsnitt 3.4 om varor.

Bly ir en annan tungmetall med farliga egenskaper. Sverige har linge haft
begrinsningar. EU har forbjudit metallen i elekeronik genom RoHS-direktivet
(se avsnitt 3.4) och skirpt grinsvirden i konsumentprodukter genom Reach
(till foljd av ett svenske forslag) och i barnartiklar genom leksaksdirektivet.
Ett svenskt forslag har ocksd lett till en klassificering av metalliskt bly som
reproduktionstoxiskt.

Hormonstorande dmnen

P4 1990-talet borjade riskerna med dmnen som kan paverka hormonsystemet
uppmirksammas pa allvar. Den svenska kemikommittén lyfte fragan pa
systemnivé i sitt betinkande 1997. Sverige tog tidigt upp frigan om sadana
”endocrine disruptors” i EU. Aven andra medlemsstater som Danmark var
aktiva. Hormonstérande nimns i Reach-kriterierna for sirskilt farliga amnen
som “imnen av motsvarande grad av oro” (equivalent level of concern). De har

22 Pressmeddelande frin regeringen 30 november 2017. https://www.regeringen.se/
pressmeddelanden/2017/11/nya-eu-regler-for-anvandning-av-kvicksilver/
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dirmed kunnat identifieras fall for fall som sirskilt farliga, dven om sirskilda
kriterier for bedémning av hormonstérande egenskaper fortfarande saknas i

Reach.

Vigen framdt har dndd varit slingrande och lingsam och utfasningen av
hormonstérande dmnen tar tid. Det giller sirskilt generella regleringar. Ett
viktigt steg var nir Sverige inledde ett samarbete med Frankrike och tog upp
fragan vid EU-miljoministrarnas mote i oktober 2011. Budskapet var att det
fanns en vixande kunskap om riskerna med hormonstérande dmnen och att
fler EU-initiativ ddrfor behover tas, sirskilt for att skydda barns hilsa. Initiativet
fick stod av flera andra medlemsstater. Kommissionens svar var avvaktande.
Det pigick en studie om kunskapsliget och det kunde méjligen bli aktuellt att
revidera gemenskapens strategi for hormonstérande amnen.

Forst 2018 kom EU:s strategi for hormonstérande kemikalier (Europeiska
kommissionen 2018c). Fortfarande finns det olika uppfattningar om riskerna.
Kommissionens nya kemikaliestrategi i oktober 2020 innehaller dock starkare
skrivningar idn tidigare. Konsumentprodukter ska inte innehalla Zmnen som
paverkar hormonsystemet, tydligare kriterier ska tas fram, och hormonpéaverkande
kemikalier ska betraktas som sirskilt farliga #mnen inom Reach.>

Konflikterna har dven mirkes nir det giller sirskilda amnen. Bisfenoler ir en
grupp imnen som ofta anvinds for att gora plast hdrd och virmetalig, och
dir riskerna diskuterats intensivt inom EU. Kemikalien bisfenol-A ir numera
forbjuden for vissa anvindningsomridden efter bland annat svenska forslag,
men har delvis ersatts av andra bisfenoler som ocksd kan vara farliga.” Sedan
2011 rider férbud mot bisfenol-A i nappflaskor inom hela EU. Det finns dven
grinsvirden fér material i kontake med livsmedel och i leksaker. Ett forbud mot
bisfenol-A i termoplaster, till exempel kvitton, ir pd ging. Belgien, Sverige och
Danmark har dven férbud vad giller andra material som kommer i kontakt
med livsmedel avsedda fér spidbarn och barn under tre ar. Frankrike har
forbjudit bisfenol-A i alla livsmedelsférpackningar, -behéllare och -redskap. Men
bisfenol-A har ofta bytts ut mot ett annat imne i samma grupp, Bisfenol-S. Det
ir bekymmersamt enligt Echa.”

Fralater dr en annan grupp av dmnen som kan vara hormonstérande. De anvinds
ofta som mjukgorare i plast och gummi. Ett exempel ir DEHP som mjukgorare
i PVC-plast. Sverige har agerat bade nationellt och i EU fér att minska

33 Europeiska kommissionen 2020, s. 11.

24 Pressmeddelande frin Kemikalieinspektionen 31 augusti 2017. https://www.kemi.se/arkiv/
nyhetsarkiv/nyheter/2017-08-31-ny-rapport-37-bisfenoler-kan-vara-hormonstorande

5 Echas hemsida. https://echa.curopa.eu/sv/-/bisphenol-s-has-replaced-bisphenol-a-in-thermal-
paper
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riskerna. De tre farligaste ftalaterna (DEHP, DBP och BBP totalforbjéds 2007
i leksaker och barnvérdsartiklar. For tre andra farliga amnen (DINE DIDP
och DNOP) giller forbudet leksaker och barnavirdsartiklar som kan stoppas
i munnen. Frdn juli 2020 har reglerna for ett antal ftalater skirpts yteerligare
inom EU. Fyra ftalater (DEHP, DBE, BBP och DIBP) finns fér nirvarande i
kandidatforteckningen inom Reach, vilket betyder att de inte fir anvindas i
halter 6ver 0,1 vikeprocent utan att tillstdnd sdkts och beviljats. Kritiker menar
att bestimmelserna dnda inte ir tillrickligt lingtgiende.

Bisfenoler och ftalater dr bara tvd exempel pd grupper av imnen som kan
vara hormonstérande. Det finns fler. Inom Echa pagir ett omfattande arbete
med utvirderingar av sidana imnen ett efter ett, men mingden imnen har
understrukit vikten av att dven kunna hantera imnen i grupp pa ett mer effektivt
sitt (se avsnitt 3.6).

Higfluorerade dmnen

En annan kategori farliga amnen ir PFAS, eller hogfluorerade dmnen. De har
en rad goda egenskaper for tillimpningar som skydd mot smuts och vita, men
bryts inte ned i naturen. Istillet sprids de och hamnar i minniskor och djur.
En sidan substans ir PFOS, som har anvints i bland annat brandskum. Efter
larmrapporter i borjan av 2000-talet frin USA om cancer och andra hilsoeffekter
agerade Storbritannien. "De banade vigen for oss”, siger Ethel Forsberg som
var generaldirekedr f6r Kemikalieinspektionen 2001-2010. Det gick snabbrt att
f3 ett uppdrag frin den svenska regeringen och 2004 féreslog myndigheten en
strategi for utfasning. Sverige drev pd inom EU som férbjod PFOS fran 2008

men med vissa undantag.””

Problemet var att andra hogfluorerade dmnen delvis tog PFOS plats samtidigt
som de anvindes inom andra omriden. Efter en giftskandal i Kallinge med
PFAS i dricksvattnet, som avsldjades 2013, agerade Sverige bdde nationellt och
internationellt.”®® Det ir tidskrivande att bedéma varje hogfluorerat imne for
sig och dirfor arbetar Kemikalieinspektionen for att PFAS ska bedémas och
regleras som en grupp. Malet ir att anvindningen ska minimeras och pa sikt
upphora helt.® Sverige och fyra andra EU-linder samarbetar for att forbjuda
PFAS i EU.>

26 Kemikalieinspektionens hemsida. hteps://www.kemi.se/prio-start/kemikalier-i-praktiken/
kemikaliegrupper/ftalater

*7Vid beslutet 2006 limnade Sverige en deklaration eftersom beslutet inte anségs vara tillrickligt
langtgaende, se Regeringens drsbok 2006, s. 230.

% Romson 2018, s. 112ff.

9 Kemikalieinspektionens hemsida. https://www.kemi.se/kemiska-amnen-och-material/
hogfluorerade-amnen-pfas

40 Pressmeddelande frin Kemikalicinspektionen 11 maj 2020. https://www.kemi.se/nyheter-fran-
kemikalieinspektionen/2020/fem-europeiska-myndigheter-samarbetar-for-att-forbjuda-pfas/
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Bromerade flamskyddsmedel

Ytterligare en grupp dmnen som varit mycket uppmirksammade ir de
bromerade flamskyddsmedlen. De har anvints i bland annat elektronik for att
minska brandrisken men ir farliga for minniska och milj. Rester av sddana
dmnen har identifierats pd en rad hill, bland annat i pilgrimsfalkars dgg. Det
har lett till en intensiv debatt och s sméningom till forbud av vissa imnen,
som penta-BDE och octa-BDE som EU tog beslut om 2003. Diremot har
en lingvarig strid pdgitt om ett annat liknande dmne, deka-BDE. Sverige
tog beslut om ett nationellt f6rbud 2006 som tridde i kraft 1 januari 2007.
Dessfoérinnan hade de bromerade flamskyddsmedlen funnits med i den politiska
debatten sedan 1990-talet och Sverige var mycket aktivt i EU-diskussionerna.
Naturskyddsféreningen och andra svenska organisationer var drivande i
denna process. I maj 2008 upphivde dock regeringen Reinfeldt det nationella
svenska forbudet efter att kommissionen inlett en 6vertridelseprocedur.** EU-
domstolen hade tagit ett beslut som innebar férbud mot dmnet i elektronik,
men det var fortfarande tillitet i bland annat mébler och textilier. Forst 2017
beslét EU om ett utvidgat férbud mot deka-BDE med nigot undantag, som
tridde i kraft 2019.

Fosfor i tviitt- och rengoringsmedel

Sverige har dven wvarit pidrivande i utvecklingen av tvit- och
rengoringsmedelsférordningen  ddr man 2013 inférde begrinsningar av
fosfor i tvittmedel till konsumenter och 2017 inférde begrinsning av fosfor
i maskindiskmedel till konsumenter pd EU-niva. Dessa regler var innan dess
nationella. Reglerna har kommit till for att minska fosforutslipp till Ostersjon
och siledes minska évergddningen av havet.

Nanomaterial

Den tekniska utvecklingen av material med mycket smd bestdndsdelar ledde
i bérjan av 2000-talet till en debatt om riskerna med sidana “nanomaterial”.
Inom EU kom krav pa sirskilda regler, bland annat frin parlamentsledaméter.
Lena Ek tog som svensk miljominister initiativ till en plan fér hantering av
nanomaterial.** Sverige borjade ocksi driva frigan inom EU. Aven andra
medlemsstater agerade.

Diskussionerna ledde till att informationskraven i Reachférordningen dndrades.
EU inférde specifika krav vid registrering av imnen i nanoform. Echa ansvarar
sedan 2017 for en nanoplattform (Nano Observatory). Flera medlemslinder

41 Eriksson m.fl. 2010.
%2 Debattartikel i Ny Teknik. https://www.nyteknik.se/opinion/vi-behover-en-plan-for-hantering-
av-nanomaterial-6416288
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har numera nationella nanoregister, och i Sverige ska nanomaterial i kemiska
produkter anmilas till Kemikalieinspektionens produktregister. Fortfarande
dterstdr mycket att gora, menar Kemikalieinspektionen: "Kunskapen om effekter
av nanomaterial pA minniskor och miljén dr ett omride i behov av att skyndsamt
byggas upp. Den snabba utvecklingen av nanomaterial och anvindningsomraden
for materialen ger ocksa ett behov av att utdka kunskapen om spridning i miljon
och om hur minniskor exponeras fér nanomaterial.”>

24 Kemikalieinspektionen 2020.
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Executive summary

Chemical substances are fundamental to our society. They form part of all
materials and objects, and serve as the input for all industrial production. But
they can also harm people and the environment. Limiting risks is complicated;
there are many thousands of substances, therefore the knowledge needed is great.
It is difficult for an individual country to evaluate and regulate substances and
products on its own.

Sweden’s policy to reduce risks from hazardous chemicals was born early. A
special authority, the Swedish Chemicals Agency, was established in 1986, and
Swedish experts played prominent roles within the OECD, where much of the
international work took place.

The EEA Agreement and later EU membership changed the playing field. How
has Sweden’s control of chemicals been affected? That is the topic of this report,
which analyses the effects both on the national level and how Sweden has been
able to influence EU policy making. The report is based on interviews with more
than 50 key people in Sweden and in other countries, as well as written material.

Transfer of decision-making power

EU chemicals policy has changed significantly since Sweden became a member in
1995. Member States have transferred more decision-making power to the EU,
partly to facilitate free movement in the internal market, and partly to improve
the protection of human health and the environment. Sometimes conflicts have
arisen between these two goals.

There is now a comprehensive chemicals regulation, the Registration, Evaluation,
Authorisation and Restriction of Chemicals (REACH). Other legislation has
also been developed: new regulations on pesticides; clearer rules on hazardous
substances in a number of product directives (electronics, toys, etc.); and
revised classification and labelling based on the Globally Harmonized System of
Classification and Labelling of Chemicals (GHS) system. A European Chemicals
Agency (ECHA), has been established and the European Court of Justice has
interpreted the treaties and secondary legislation.

The development of this supranational chemicals policy has taken place in the
interaction between the EU and the Member States. Sweden has been very active

in these processes and has been able to influence decisions on significant points.

Still, the Swedish environmental goal of a non-toxic environment is far from
being achieved. Ambitions that already existed in the 1990s, both in international
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maritime conventions and in Swedish policy documents, have not yet been
fulfilled. REACH became a compromise after strong opposition to the original
intentions from the chemical industry and large EU member states.

The problems have changed. In the past, industrial emissions and high
concentrations of single hazardous substances dominated. Now risk management
has to address lower concentrations of many complex mixtures of chemicals,
which are spread diffusely and to which we are all constantly exposed through
food, water and the indoor environment.

Much work is done within the EU to implement and develop the legislation. In
October 2020, the European Commission presented a new chemicals strategy
with suggestions for the reform of the current rules and their application.
Chemical issues will continue to be relevant in Sweden’s European policy in the
coming years.

Effects of membership at the national level

The transfer of decision-making power to the EU is an aspect of what political
scientists often describe as Europeanisation. Another element is how national
work is affected.

Chemicals control was a contentious issue ahead of the 1994 referendum on
Swedish membership of the European Union. Today, the EU is the natural arena
for much of chemical policy and the debate over whether or not to be a member
does not have the same intensity.

The Swedish Government and its authorities now work largely through the EU
and the implementation of European legislation. Companies that have access
to the internal market need to provide data about their chemicals to the EU
agency ECHA, and also have access to more information about the substances
they handle. NGOs must act both in Stockholm and in Brussels to influence
decisions. Municipalities exercise part of the supervision of compliance with
EU rules, and sometimes set requirements for procurement that go beyond the
mandatory common requirements.

According to experts, accession to the EU did not lead to any significant
weakening of Sweden’s chemical controls, which was a major issue in the debate
before the 1994 referendum. Rather, both the EU and Sweden raised protection
levels, although there is criticism that the phasing out of particularly dangerous
substances is too slow. The REACH regulation has increased knowledge about
chemical substances, and today, REACH and other EU legislation form the basis
for chemical control in Sweden. There are also national regulations for, among
other things, a registration of the content of chemical products (product register)
and the permit procedure for chemicals used in individual plants.
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National freedom of action has been restricted, firstly through the EEA
Agreement and subsequently through the fact that the EU’s fully harmonised
legislation covers a large part of chemicals policy. For example, it is extremely
difficult to nationally ban substances that have been tested and approved for
certain uses in the authorisation process within REACH.

However, there is still room for national action. REACH and other EU
legislation do not completely harmonise the control of chemicals. In addition,
economic instruments have become more interesting, partly because they do not
in principle require approval at EU level. Companies and the public sector can
choose less hazardous substances based on the assessments published by, inter
alia, the Swedish Chemicals Agency.

There are uncertainties about where the formal boundaries for national action
are, for example when it comes to requirements for the substitution of hazardous
substances when safer alternatives exist. The European Court of Justice might,
in the future, make decisions that clarify the relationship between the Swedish
Environmental Code and, for example, REACH.

Freedom of action is not just about legal possibilities, but also about how far a
relatively small country can go in today’s integrated world economy. Within the
framework of this study, it has not been possible to find any state outside the
EU / EEA that has a more far-reaching chemicals policy than Sweden. There is a
general perception that, despite its shortcomings, the EU chemicals legislation is
the most ambitious globally.

How the total exposure to hazardous substances in Sweden has developed since
1995 is difficult to assess. Measurements of the content of breast milk show that
tightly regulated substances such as PCBs have decreased while less controlled
substances such as PFAS have increased. For pesticides, there is an environmental
and health index that can provide some guidance. It has been relatively stable
since 1995. The most dangerous chemical pesticides have been banned, but the
total use of pesticides in Sweden increased after joining the EU, having fallen
sharply before then.

Sweden’s ability to pursue its own positions in international processes such
as UN chemicals conventions is more limited as an EU member than before
accession. There is informal cooperation with Norway and Switzerland, which
are not bound by the provisions of the EU treaties in this respect and can more
easily present their own proposals in global conventions, as well as in the UN
Environment Assembly. On the other hand, views expressed by the EU in these
forums hold more weight than the statements of one small country.

Several interviewees emphasise that EU rules for an internal market of almost half
a billion people have a greater effect than national ones. EU laws have an even
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greater influence by influencing states in other parts of the world to introduce
similar provisions. In addition, an individual country such as Sweden cannot
obtain as much information about the risks of hazardous substances as the EU.
Seen from this perspective, EU membership has improved the opportunities for
an ambitious Swedish chemicals policy.

How does a relatively small country wield influence?

Researchers point out that Member States where national law rubs against the
EU acquis would prefer the whole Union to adopt new rules similar to the
country’s own. Such ‘up-loading’ is clear in the control of chemicals, where
Sweden (as well as Finland and Austria) had transitional rules in the accession
treaties. The EU promised to review its rules in areas where the new Member
States had higher requirements. This was the case, and following advocacy work
from the three countries, the EU tightened its legislation to a large extent.

Later, Sweden together with other Member States pushed for a new system of
chemical control in the EU, which became REACH. Sweden has also been able
to influence the EU on other issues, for example regarding rules on pesticides.
Several Swedish chemical principles, such as the substitution principle and
the manufacturers’ responsibility, have become entrenched in EU legislation.
Governments and authorities have learned to pursue legal proceedings within
the EU to achieve political goals. In most cases, the European Court of Justice
has followed Swedens line, sometimes with a significant prejudicial effect. The
Commission’s proposal for a new chemicals strategy in October 2020 bears clear
Swedish hallmarks, but also goes further on certain points.

This analysis of Sweden’s initiatives within the EU, as well as previous research,
has identified a number of success factors, including: strategic thinking,
political leadership, competent authorities, clear and well-founded positions,
early influence, and skilled officials with clear mandates. Other factors are close
cooperation with other Member States, well-developed personal networks, long-
term perspectives, resources for strategic action, and Swedish citizens in the right
places in EU institutions. Furthermore, scientific support facilitates progress, as
well as good legal competence and the ability to act in a coordinated way within

the EU and globally.

There is scope for improvement in some areas, such as that Swedes no longer
have prominent positions in the Commission in this area, that different
ministries and authorities do not always pull in the same direction, and
that the level of ambition for EU work differs. Both from an industrial and
environmental point of view, there are suggestions that Sweden could be more
active when it comes to industrial policy for sustainable chemistry, similar to
what is happening in the climate policy area. Some interviewees are concerned
that the Swedish Chemicals Agency may lose some of its ‘pioneering spirit’ in
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the future, and emphasise that the management needs to prioritise strategic
initiatives for the future.

The conclusions in this study about wielding influence are similar to the findings
of researchers in other studies published by the Swedish Institute for European
Policy Studies (SIEPS). Here, however, there is a stronger emphasis on early
agenda-setting, before the Commission puts forward proposals. Chemicals
control is an example of how Sweden has been able to influence by making
proposals and building alliances early on.

Lessons for Sweden in the EU

Chemicals policy is an example of the Europeanisation of government. Bengt
Jacobsson and Géran Sundstrém recently showed in a report published by
SIEPS that the Swedish state administration has become more administrative
in its approach over the course of the 25 years of membership. Chemicals are an
exception to this, where Sweden has for most of the period taken the initiative
and worked for the continued development of EU regulations and working
methods, in parallel with extensive work on the implementation of EU laws.
There may be lessons to learn from this general approach and from the success
factors for influence in other policy areas.

One such element is the long-term and strategic thinking that has been behind
several initiatives in the field of chemicals. It is often a matter of being able
to identify and take advantage of windows of opportunity that are open for a
limited time. A key factor is to invest sufficient resources and political capital
for initiatives in areas where Sweden wants to see change. This often takes time.
The Commission’s new chemicals strategy in October 2020 bears clear imprints
of Swedish proposals that were developed ten years earlier, and which have since
been continuously pursued and developed by Sweden, even when progress has
been slow in Brussels.

The need for early and broad anchoring of Swedish positions is a further lesson.
Several interviewees testify to the importance of the environmental goal of a
‘Non-toxic environment’, with milestones on what is to be achieved within the
EU, which has been widely supported in the Swedish parliament, the Riksdag.
An uncertainty factor for the future is what chemicals policy the Riksdag will
decide upon after the coming elections.

Swedish citizens in key positions within EU institutions increase the opportunities
to influence legislation on chemicals. In previous studies, SIEPS has emphasised
the importance of strategic recruitment, which is also a conclusion of this study.
National experts have been another important means of influence. In addition
to recruiting such experts and bringing them into the Commission in particular,
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it is also important that service as a national expert is seen as worthy of merit in
the continued career of civil servants.

Chemicals policy can also provide inspiration regarding legal battles that Sweden
chooses to take within the Union, and how successful such processes can be in
moving European policy forward. A further aspect is the importance of strategic
work with regard to committees within the framework of EU legislation, where
much of the concrete action is taken.

The environmental debate leading up to membership in 1995 was largely about
the relationship between national legislation and the European level. Such issues
remain, but changes in production patterns and trade have meant that the
relationship between the European and the global level is growing in importance,
not least in the field of chemicals. This makes cooperation with countries such as
China, India and the United States even more important.

Risk assessments sometimes differ between different policy areas (food, chemical
control, etc.), even though they apply to the same chemical substances. In its
new chemicals strategy, the Commission proposes coordination under the
heading ‘One substance, one assessment’. There are some fears that this may
mean a reduced level of protection in chemicals policy, which may require
special attention if Sweden wants to avoid such a development.

The importance of the EU Presidency is clear, for example, through the Swedish

efforts in 2001 to advance its positions in the process that led to REACH. This
can provide inspiration for preparations for the next Swedish Presidency in 2023.
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"Utvecklingen av den overstatliga kemikaliepolitiken har skett i en
vaxelverkan mellan EU och medlemsstaterna. Sverige har varit
mycket aktivt i dessa processer och kunnat paverka utvecklingen

pa vasentliga punkter. Samtidigt ar det langt till det svenska
miljémalet om en giftfri miljo.”

Mats Engstrém

Sieps ar en statlig myndighet som tar fram forskningsbaserade
analyser i europapolitiska fragor. Malgruppen ar i forsta hand svenska
beslutsfattare pa olika nivaer. Arbetet sker i samarbete med svenska
och internationella forskare.
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