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Miljøverndepartementet,
Landbruksdepartementet og Arbeids- og

administrasjonsdepartementet
Riksrevisjonens undersøkelse av myndighetenes kontroll med helse- og

miljøfarlige kjemikalier

1 INNLEDNING

I 1997 fremmet regjeringen nye målsettinger for
myndighetenes arbeid med helse- og miljøfarlige
kjemikalier, jf. St.meld. nr. 58 (1996–97) Miljøvern-
politikk for en bærekraftig utvikling. Det er et lang-
siktig mål at utslipp og bruk av helse- og miljøfarli-
ge kjemikalier ikke skal føre til helseskader eller
skader på naturens evne til produksjon og selvforny-
else.

Bruken av kjemikalier er tett knyttet til produk-
sjons- og forbruksmønsteret i samfunnet. Det er en
generell økning i kjemikaliebruken, og det kommer
stadig nye kjemiske stoffer og produkter på marke-
det. Statens forurensningstilsyn (SFT) anslår at det i
Norge finnes ca. 8000–10000 stoffer i ca. 50000
produkter. Det er store utfordringer knyttet til å iden-
tifisere aktuelle produkter, og kartlegge helse- og
miljørisiko på arbeidsplasser og i dagliglivet. Dette
danner bakteppet for Riksrevisjonens undersøkelse.

Produsenter, importører og brukere av kjemiske
produkter har hovedansvaret for at aktuelle stoffer
håndteres på en forsvarlig måte. Myndighetenes an-
svar består blant annet i å overvåke utviklingen i
bruken av slike stoffer i samfunnet, og sørge for at
lover og regler som regulerer helse- og miljøfarlige
kjemikalier overholdes.

Riksrevisjonen har undersøkt hvordan Miljø-
verndepartementet og SFT har fulgt opp utvalgte
målsettinger for arbeidet rettet mot helse- og miljø-
farlige kjemikalier. Resultatrapportene er vurdert i
forhold til aktuelle mål, og miljøvernmyndighetenes
kontrollvirksomhet med utgangspunkt i produktkon-
trolloven og forurensningsloven er gjennomgått.

Landbruksdepartementet og Statens landbruks-
tilsyn (Landbrukstilsynet) forvalter plantevernmid-
delloven. Ettersom plantevernmidlene består av kje-
mikalier som kan utgjøre en betydelig helse- og mil-
jørisiko, er Landbrukstilsynets kontroll med det ak-
tuelle regelverket omfattet av undersøkelsen. Sekto-
rens målsettinger og resultatrapportering om bruken
av plantevernmidler er gjennomgått.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet og
Arbeidstilsynet forvalter arbeidsmiljøloven, som
blant annet regulerer bruken av helsefarlige kjemi-
kalier i arbeidslivet. Departementet opplyser at re-
duksjon av kjemisk helsefare for arbeidstakere over
flere år har vært en prioritert oppgave for Arbeids-
tilsynet. Riksrevisjonen har derfor undersøkt hvor-
dan hensynet til kjemisk helsefare er ivaretatt som
ledd i tilsynets kontrollvirksomhet. Aktuelle målset-
tinger og tilhørende rapportering om etatens mål-
oppnåelse er i denne sammenhengen vurdert.

Det har vært et formål for Riksrevisjonens un-
dersøkelse å vurdere om tilsynsetatene gjennom sin
kontrollvirksomhet når fram til de bedrifter og ar-
beidsplasser der risikoen for alvorlig helse- eller
miljøskade knyttet til kjemikaliebruken er størst.
Praksis for hvordan etatene reagerer når kontrollen
har avdekket brudd på regelverket, er også under-
søkt.

Riksrevisjonens rapport om undersøkelsen følger
som trykt vedlegg. Utkast til rapporten ble i brev av
22. mars 2002 lagt fram for Miljøverndepartementet,
Landbruksdepartementet og Arbeids- og administra-
sjonsdepartementet. Departementene har avgitt utta-
lelser til de forholdene som er tatt opp, og kommen-
tarer fra departementene er i hovedsak tatt hensyn til
ved utarbeidelsen av den endelige rapporten. Depar-
tementenes merknader til Riksrevisjonens vurderin-
ger er gjengitt i kapittel 3.

2 OPPSUMMERING AV
UNDERSØKELSEN

Riksrevisjonens undersøkelse har tatt utgangspunkt i
stortingsdokumenter og gjeldende lov og regelverk
på kjemikalieområdet. Tildelingsbrev med resultat-
krav fra departementene til de aktuelle etatene samt
rapporter, interne notater og brev fra etatene er gjen-
nomgått. Videre er det gjennomført møter og interv-
juer med nøkkelpersonell i etatene. I Arbeidstilsynet
og Landbrukstilsynet er det i tillegg innhentet opp-
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lysninger ved hjelp av skriftlige spørreskjemaer.
Riksrevisjonen har på bakgrunn av opplysninger

fra myndighetene og fagmiljøer på kjemikalieområ-
det sett nærmere på sju kjemikalier eller stoffgrup-
per. Norsk institutt for luftforskning ved professor
Leiv K. Sydnes har bistått Riksrevisjonen med en
faglig vurdering knyttet til rapportering fra SFT om
bruk og utslipp av utvalgte helse- og miljøfarlige
kjemikalier.

2.1 Bruk og utslipp av helse- og miljøfarlige
kjemikalier

Det er krevende å føre oversikt over bruken av aktu-
elle helse- og miljøfarlige kjemikalier. Det er en
vanskelig avveining mellom å bruke ressurser til å
holde oversikt, og å bruke ressurser til utslippsredu-
serende tiltak. Aktuelle kjemikalier finnes i mange
produkter og brukes i mange ulike sammenhenger.
Undersøkelsen viser at SFT har brukt betydelige res-
surser for å utvikle oversikt over aktuelle utslipp, og
har mye informasjon om bruken av helse- og miljø-
farlige kjemikalier. Det er likevel knyttet stor usik-
kerhet til utslippstallene som tilsynet presenterer.

Mens SFT følger nøye med på utslipp av aktuelle
kjemikalier fra industrien, har tilsynet begrenset
oversikt over bruken av stoffer som hovedsaklig inn-
går i faste bearbeidete produkter. Bromerte flamme-
hemmere er eksempel på en gruppe stoffer som mis-
tenkes å ha alvorlige negative egenskaper for både
helse og miljø. De finnes blant annet i datamaskiner,
fjernsynsapparater og mange andre elektriske pro-
dukter i utstrakt bruk. SFT har opplyst at man ikke
har nødvendig informasjon for å anslå hvordan ut-
slippene av bromerte flammehemmere har utviklet
seg i perioden 1995 til 2000. Undersøkelsen viser at
usikkerheten knyttet til utslippsnivået er betydelig
for de sju stoffgruppene Riksrevisjonen har gjen-
nomgått særskilt.

Plantevernmidler er en gruppe kjemikalier i
landbruket som skal beskytte vekster som korn, frukt
og grønnsaker mot ugras og andre planteskadegjøre-
re. Landbruksmyndighetene har satt mål om at risi-
koen knyttet til bruken av plantevernmidler skal re-
duseres med 25% innen utgangen av 2002.

Det er utviklet en risikoindeks som skal angi
hvilken helse- og miljørisiko bruken av plantevern-
midler samlet sett utgjør, og hvordan denne endres
over tid. Svingninger i omsetningen av plantevern-
midler har gjort at det foreløpig er for tidlig å fastslå
hvordan risikoen er endret de siste årene. Målinger
av rester av plantevernmidler i norskproduserte mat-
varer og i bekker og elver i utvalgte jordbruksområ-
der viser så langt ingen klar reduksjon i belastningen
fra bruken av plantevernmidler.

Arbeidstilsynet opplyser at om lag 1300 dødsfall
og et stort antall sykehusinnleggelser og trygdetilfel-
ler hvert år kan relateres til bruken av kjemikalier i
arbeidslivet. Redusert kjemisk helsefare er derfor

ifølge Arbeids- og administrasjonsdepartementet en
prioritert oppgave for Arbeidstilsynet.

Undersøkelsen viser imidlertid at det i liten grad
er formulert klare resultatmål om hvordan Arbeids-
tilsynet konkret skal bidra til å redusere kjemisk hel-
sefare. Internt i Direktoratet for arbeidstilsynet er det
laget utkast til handlingsplaner for redusert kjemisk
helsefare og skissert flere tiltak, men status for disse
dokumentene er uklar.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet har
opplyst at å sette egne mål for redusert bruk av kje-
mikalier som utgjør et helseproblem i arbeidslivet er
lite hensiktsmessig. For å oppnå hovedmålene for
Arbeidstilsynets virksomhet peker departementet på
at etaten fokuserer på at arbeidstakere er vernet mot
eventuelle helseskader.

2.2 Målretting av kontrollvirksomheten

De undersøkte tilsynsetatene forvalter regelverk som
regulerer kjemikaliebruken på viktige områder i
samfunnet. Mange virksomheter er omfattet av det
aktuelle regelverket, og det er en umulig oppgave å
føre jevnlig kontroll med alle. Det er derfor en ut-
fordring for tilsynsmyndighetene å identifisere de
bedriftene og produktene som utgjør størst risiko, og
slik målrette kontrollen mot de områdene i samfun-
net der den har størst effekt. Arbeidstilsynet og SFT
har i noen tid arbeidet for at tilsynet skal risikobase-
res, og utviklet nye metoder og rutiner for å innrette
kontrollvirksomheten på bakgrunn av vurderinger av
kjemisk helse- og miljørisiko. Landbrukstilsynet har
i perioden 1998–2000 ikke basert sin kontroll på sy-
stematiske risikovurderinger, men har i 2001 igang-
satt nye kontrolltiltak rettet mot enkelte virksomhe-
ter med høy risiko.

Undersøkelsen viser at SFT har dokumenterte
rutiner for risikobasert tilsyn i virksomheter med ut-
slippstillatelse. Dette dreier seg om ca. 1000 bedrif-
ter som løpende vurderes med utgangspunkt i opp-
lysninger om aktuelle risikoforhold. På bakgrunn av
disse vurderingene deles bedriftene inn i ulike risi-
koklasser, som igjen bestemmer hvor ofte bedriftene
skal kontrolleres.

Når det gjelder bedrifter uten utslippstillatelse,
opplyser SFT at antallet virksomheter er så stort og
bedriftene så ulike at det ikke er hensiktsmessig å
etablere tilsvarende dokumenterte systemer. SFT vi-
ser i denne sammenhengen til at det er utarbeidet en
liste over aktuelle kjemikalier som medfører særlige
utfordringer (Obs-listen). Obs-listen angir i hvilke
bransjer og produkttyper kjemikaliene er mye brukt,
og valg av kontrolltiltak tar blant annet utgangs-
punkt i denne oversikten. En omfattende prosess in-
ternt i SFT der fagavdelingene spiller inn forslag til
aktuelle kontrolltiltak som siden vurderes opp mot
hverandre på et faglig grunnlag, sikrer ifølge SFT at
kontrollen er risikobasert og målrettet.

Det er et stort antall landbruksvirksomheter som
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jevnlig bruker plantevernmidler. I mange virksom-
heter representerer ikke bruken av plantevernmidle-
ne noen vesentlig risiko for skade på helse eller mil-
jø. I enkelte typer produksjoner brukes imidlertid
plantevernmidler relativt intensivt. Riksrevisjonens
undersøkelse viser at Landbrukstilsynet ikke har
gjennomført en systematisk kartlegging av hvilke
virksomheter som kan utgjøre særlig risiko, og fram
til 2001 har det heller ikke vært ført kontroll med
brukere av plantevernmidler. Det kan derfor stilles
spørsmål ved om Landbrukstilsynets kontroll med
regelverket er hensiktsmessig innrettet.

Riksrevisjonen har i en tidligere undersøkelse av
Arbeidstilsynet pekt på at arbeidet med å implemen-
tere hensiktsmessige verktøy for å få til en sterkere
grad av risikobasering har tatt lang tid.1 Den aktuelle
modellen for risikobasering av tilsynet innebærer at
etatens fagavdelinger og distriktskontorer foreslår ri-
sikoklassifisering av ulike bransjer og typer belast-
ninger. Herunder skal belastninger knyttet til kje-
misk helsefare vurderes på en systematisk og ensar-
tet måte. Undersøkelsen viser at det er store forskjel-
ler mellom de ulike distriktene i Arbeidstilsynet når
det gjelder bruken av risikovurderinger som grunn-
lag for innrettingen av tilsynsvirksomheten.

Arbeidstilsynet har i liten grad hatt rutiner og sy-
stemer som gjør det mulig å vurdere omfanget og
kvaliteten på tilsynet rettet mot kjemisk helsefare.
Arbeidstilsynet har for eksempel ikke hatt et system
som på en enkel måte gjør det mulig å se hvilket te-
ma eller regelverk som har vært vektlagt i det enkel-
te tilsyn. Det settes derfor spørsmålstegn ved om de-
partementet og tilsynsetaten har hatt tilstrekkelige
forutsetninger for å vurdere om hensynet til kjemisk
helsefare har vært tilfredsstillende ivaretatt.

1 Dokument nr. 3:9 (1999–2000) Riksrevisjonens undersøkelse
vedrørende resultatoppnåelse i Arbeidstilsynet

2.3 Reaksjoner når kontrollen avdekker
regelbrudd

Undersøkelsen viser at tilsynsetatene har avdekket
omfattende brudd på regelverket for kjemikalier. Li-
kevel medfører dette kun unntaksvis at virksomheter
som bryter regelverket anmeldes til politiet. Det stil-
les derfor spørsmål om de undersøkte statlige til-
synsetatene bruker anmeldelse som et virkemiddel
for å sikre at vedtatte lover og forskrifter overholdes.
Tall fra tilsynsetatene viser at omfanget på avvik
som avdekkes gjennom kontrollen, har holdt seg sta-
bilt på et høyt nivå i flere år.

I møte med Riksrevisjonen har SFT selv påpekt
at de allmennpreventive virkningene av tilsynet ikke
har vært tilfredsstillende. Etaten hevder at oppføl-
gingen av alvorlige regelbrudd i samarbeid med po-
litiet derfor er styrket i 2001, og at bruken av politi-
anmeldelser har økt. Det forventes at SFT også i det
videre arbeidet vektlegger oppfølgingen av regel-

brudd som et virkemiddel for å styrke den allmenn-
preventive virkningen av regelverket.

Landbrukstilsynet har ikke etablert rutiner for å
karakterisere avvik etter hvor alvorlige forhold som
avdekkes gjennom kontrollvirksomheten. Ettersom
etaten ikke har hatt kriterier for hva som bør regnes
for alvorlig, har det vært vanskelig å avgjøre om sa-
ker burde vært fulgt opp nærmere. Som hovedregel
har Landbrukstilsynet reagert med å tilskrive den ak-
tuelle produsenten eller importøren, og bedt om en
redegjørelse om det aktuelle forholdet.

Det har en tid vært et mål for Arbeidstilsynet at
politianmeldelser i større grad skal brukes overfor
alvorlig arbeidsmiljøkriminalitet. Behovet for påta-
lemessig oppfølging av saker der ansatte har vært ut-
satt for langvarig eksponering for helsefarlige stoffer
i arbeidsmiljøet, har vært framhevet.

Riksrevisjonens undersøkelse viser at regelbrudd
knyttet til kjemisk helsefare i arbeidsmiljøet sjelden
politianmeldes. Direktoratet for arbeidstilsynet og
flere av etatens distriktskontorer opplyser at den all-
mennpreventive virkningen av tilsynets arbeid er be-
grenset som en følge av at terskelen for anmeldelser
er høy. Dette svekker regelverkets betydning som
virkemiddel i arbeidet med å redusere risikoen for
helseskader ved bruk av kjemikalier i arbeidslivet.

3 DEPARTEMENTENES
KOMMENTARER

3.1 Miljøverndepartementet

Miljøverndepartementet har i brev av 8. mai 2002
avgitt uttalelse til Riksrevisjonens rapport.

Miljøverndepartementet opplyser at SFT legger
betydelige ressurser i overvåkingen av utslipp og
bruk av kjemikalier innen sitt ansvarsområde, men
anerkjenner, i likhet med myndigheter i andre land
og internasjonale organisasjoner, at kunnskaps-
grunnlaget på kjemikalieområdet er ufullstendig.
Tiltak og virkemidler for å fremskaffe kunnskap om
bruk og utslipp av farlige kjemikalier har derfor høy
prioritet i kjemikalieforvaltningen både nasjonalt og
internasjonalt. EU har nylig vedtatt en ny kjemika-
liestrategi. Utvikling av systemer for å fremskaffe
bedre kunnskap om utslipp og bruk av helse- og mil-
jøfarlige kjemikalier er en av hovedpillarene i denne
nye strategien. Norske myndigheter har, i likhet med
andre nordiske land, gjennom plikten til å deklarere
farlige kjemiske produkter til Produktregisteret, en
vesentlig bedre oversikt over omsetning og produk-
sjon av farlige kjemikalier enn andre land. Flere and-
re europeiske land vurderer nå å innføre lignende
produktregistre for å fremskaffe like gode data som i
Norge. Likevel har fremskaffing av bedre kunnskap
og dokumentasjon om det store antallet kjemikalier i
produkter vært en sentral del av den norske kjemika-
liepolitikken over lengre tid, jf. bl.a. St.meld. nr. 58
(1996–97) og St. meld. nr. 24 (2000–2001).
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Den enorme kompleksiteten på dette området
gjør det nær sagt umulig å oppnå eksakte tall for ut-
slipp til miljøet av farlige kjemikalier. Helse- og mil-
jøfarlige kjemikalier inngår i alle slags produkter
(for eksempel tekstiler, plast, behandlet trevirke, pa-
pirmaterialer, elektroniske produkter, vaskemidler,
maling, lim, legemidler, kosmetikk mv.). Eksakte
tall for utslipp av et farlig kjemikalie ville derfor for
det første kreve en fullstendig oversikt over alle va-
restrømmer i samfunnet. Systemer for å følge alle
varestrømmer i samfunnet vil være kostbare og med-
føre omfattende byråkrati. I tillegg ville en fullsten-
dig utslippsoversikt kreve avanserte modeller for å
beregne når det farlige kjemikaliet faktisk slippes ut
til miljøet; slippes de farlige kjemikaliene i et gitt
malingspann ved vask av pensler, ved at malingres-
ten kastes som husholdningsavfall, eller vil utslipp
unngås ved at malingrestene leveres som spesialav-
fall? Eksemplet viser at selv med svært godt utvikle-
de modeller ville usikkerhet knyttet til forbrukernes
atferd medføre en viss usikkerhet i dataene.

Departementet er enig i at det er usikkerhet i da-
tagrunnlaget for å vurdere utslippsreduksjoner, og
legger stor vekt på å redusere denne usikkerheten.
Miljøverndepartementet rapporterer til Stortinget
om måloppnåelse i forhold til de prioriterte kjemika-
liene gjennom en samleindikator for alle kjemikalie-
ne på prioritetslisten. Denne indikatoren er i mindre
grad sensitiv for manglende data for enkeltkilder.

Miljøverndepartementet er opptatt av at tilsynet
på kjemikalieområdet er så effektivt som mulig, noe
som innebærer behov for å risikoinnrette kontrolltil-
takene. Departementet ser at det er et potensial for å
videreutvikle metodene for risikovurdering av virk-
somheter uten utslippstillatelse, selv om SFT har
kommet et stykke på vei gjennom identifisering av
viktige bransjer og bedrifter gjennom bruk av Obs-
listen. Departementet vil imidlertid påpeke at for-
valtningen ikke kan ha like detaljert kunnskap om
alle bedrifter som håndterer kjemikalier i en eller an-
nen form (titusenvis bedrifter) som det den har om
bedrifter som behandles enkeltvis etter søknad om
utslippstillatelse (om lag 1000 bedrifter). Dette gjør
det langt mer komplisert å risikoinnrette tilsynet
med bedrifter uten utslippstillatelse, selv om SFT
legger vekt på å oppnå en risikoinnretting også av
denne delen av sin tilsynsvirksomhet.

Miljøverndepartementet er enig i at det har vært
behov for å styrke oppfølgingen av regelbrudd på
kjemikalieområdet, og viser i den forbindelse til at
SFT i 2001 har styrket sin oppfølging av alvorlige
regelbrudd. Samtidig vil departementet påpeke at en
viktig årsak til at en rekke avvik ikke medfører at
tvangsmulkt blir innkrevet, er at SFTs pålegg om å
opprette avvik blir fulgt opp i bedriften.

Miljøverndepartementet er videre enig i at det er
et behov for å styrke samordningen mellom ansvarli-
ge departementer og tilsynsetater. Dette er bakgrun-
nen for at det er gjennomført et større interdeparte-

mentalt samarbeid med mål om å oppnå en mer hel-
hetlig kjemikalieforvaltning, jf. bl.a. Statskonsults
rapport «God kjemi? Ansvarsdeling og samarbeid
mellom etater i kjemikalieforvaltningen» (Statskon-
sults rapport 2001:1). Som en oppfølging av dette ar-
beidet er Miljøverndepartementet, Landbruksdepar-
tementet, Arbeids- og administrasjonsdepartementet
og Helsedepartementet enige om å opprette et sam-
arbeidsforum for kjemikaliesaker, bl.a. for å utvikle
gjensidig forståelse for hverandres kunnskaps- og
reguleringstradisjoner, og hverandres risiko- og nyt-
tevurderinger. I tillegg er det over lang tid utviklet et
nært samarbeid mellom tilsynsetatene på det såkalte
helse-, miljø- og sikkerhetsområdet (HMS). Tilsyns-
etatene som forvalter forskrift om systematisk hel-
se-, miljø- og sikkerhetsarbeid i virksomheter, som
bl.a. omfatter kjemikalieområdet, samarbeider tett
om både reguleringer og tilsynsaktiviteter.

3.2 Landbruksdepartementet

Landbruksdepartementet har i brev av 29. april 2002
avgitt uttalelse til Riksrevisjonens rapport.

Departementet viser til at formålet med Riksrevi-
sjonens undersøkelse har vært å vurdere hvordan
kontroll er brukt som virkemiddel for å nå sentrale
målsettinger om å redusere risikoen fra helse- og
miljøfarlige kjemikalier.

Landbruksdepartementet mener dette er en ufull-
stendig innfallsvinkel for å danne seg et bilde av hva
som gjøres for å redusere risikoen ved bruk av plan-
tevernmidler. I motsetning til andre kjemikalier er
plantevernmidlene underlagt en godkjenningsord-
ning, som sikrer at det i utgangspunktet ikke kom-
mer midler med uakseptable skadevirkninger ut på
markedet. Omsetningen og bruken er nøye regulert,
inkludert krav om autorisasjon for forhandlere og al-
le yrkesmessige brukere som sikrer nødvendige
kunnskaper og holdninger. Tilsvarende regulering
og skolering har ikke brukere av andre kjemikalier.
På denne bakgrunnen har kontrollen med sluttbruker
ikke vært høyest prioritert som virkemiddel innenfor
tilgjengelige ressursrammer.

I en handlingsplan fra Landbruksdepartementet
er det satt et mål om at helse- og miljørisikoen knyt-
tet til bruken av plantevernmidler skal reduseres
med 25% fra 1998 til 2002. En modell for bereg-
ning av risiko er utviklet av Landbrukstilsynet. Rap-
portens vurderinger kan tolkes dit hen at det stilles
spørsmål om modellen er egnet til å måle risikout-
vikling over tid. Departementet mener at dette først
kan vurderes når den nye målemetoden skal evalue-
res ved utløpet av handlingsplanperioden ved utgan-
gen av 2002.

Når det gjelder spørsmålet om Landbrukstilsynet
burde vurdert å føre nærmere oversikt over faktisk
bruk av de midlene som har særlig uheldige egen-
skaper, peker departementet på at ett av tiltakene un-
der handlingsplanen for redusert risiko ved bruk av
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plantevernmidler er å utvikle detaljert bruksstati-
stikk for alle typer plantevernmidler. I oppfølgingen
av dette tiltaket har Landbrukstilsynet engasjert Sta-
tistisk sentralbyrå, som nå er i sluttfasen av arbeidet.
Tiltaket vil bli evaluert ved utgangen av handlings-
planperioden.

Landbruksdepartementet peker på at kontrollen
er mer omfattende enn det som gjøres av Landbruks-
tilsynet. Blant annet er Statens næringsmiddeltilsyns
overvåkingsprogram for rester av plantevernmidler i
næringsmidler og Jordsmonnovervåkingsprogram-
met for rester av plantevernmidler i miljøet begge
vurdert å representere kontroll av sluttbruker. Det
samme gjelder kontrollen med føring av sprøyte-
journal. Kravet om å framlegge autorisasjonsbevis
ved kjøp av plantevernmidler, representerer også en
kontroll med at regelverket følges.

Departementet slutter seg til vurderingen om at
det i Landbrukstilsynet burde ligge til rette for at til-
synet i større grad kunne baseres på vurderinger av
hvilke virksomheter som medfører størst risiko for
helse- og miljøskade. Som ledd i tiltakspakken under
handlingsplanen om slike risikovurderinger, har
Landbrukstilsynet i 2001 iverksatt en omfattende
kontroll med bruken av plantevernmidler i gartnerier
og planteskoler.

Når det gjelder Landbrukstilsynets praksis for
oppfølging av regelbrudd er departementet enig i at
rutinene her ikke har vært gode nok. I de siste årene
er imidlertid oppfølgingen av regelbrudd blitt skjer-
pet, og bedre rutiner er i ferd med å komme på plass.
Dette har blant annet resultert i flere politianmeldel-
ser og bøter siste år. Landbrukstilsynet har i denne
sammenhengen etablert et godt samarbeid med Øko-
krim.

Landbruksdepartementet opplyser at de resulta-
ter og vurderinger som Riksrevisjonen kommer fram
til vedrørende kontroll som virkemiddel for å nå sen-
trale målsettinger i arbeidet med helse- og miljøfarli-
ge kjemikalier, vil bli fulgt opp og sett i sammen-
heng med øvrige virkemidler departementet rår over
på plantevernmiddelområdet.

3.3 Arbeids- og administrasjonsdepartementet

Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD)
har i brev av 6. mai 2002 gitt merknader til Riksrevi-
sjonens rapport.

AAD peker på at St.meld. nr. 58 (1996–97) Mil-
jøvernpolitikk for en bærekraftig utvikling, som er et
sentralt utgangspunkt for undersøkelsen, ikke om-
handler arbeidsmiljømyndighetenes målsettinger el-
ler strategi, som er å hindre at arbeidstakere utsettes
for helseskader eller helseplager i forbindelse med
yrkesmessig bruk av kjemikalier. Det er riktig at det
er flere departementer og direktorater som har et for-
valtningsansvar for disse helsefarlige kjemikaliene. I
den aktuelle stortingsmeldingen er det imidlertid
miljøvernforvaltningens mål og virkemidler som er

trukket opp. AAD mener derfor at det er urimelig at
Arbeidstilsynets strategi og virksomhet som er ba-
sert på å utøve tilsyn med bruk og håndtering av kje-
mikalier på arbeidsplassen,blir vurdert i sammen-
heng med stortingsmeldingen om «miljøvern for en
bærekraftig utvikling».

AAD henviser til Strategisk plan for Arbeidstil-
synet «hvor det under hovedmålet om at Arbeidsmil-
jøet i virksomhetene skal være fullt ut forsvarlig», er
satt følgende mål spesielt for kjemikalier:

– Giftige og andre helsefarlige stoffer skal håndte-
res slik at arbeidstakerne er sikret mot ulykker,
helseskader og særlig ubehag.

Det framheves videre at Arbeidstilsynet for å re-
dusere helseskader på arbeidstakere har lagt vekt på
å få innført tiltak som reduserer eksponeringen for
helsefarlige kjemikalier på det enkelte arbeidsstedet
ved at det settes i verk vernetiltak, fra innkapsling
via ventilasjon til personlig verneutstyr, og det er i
mindre grad lagt vekt på hvor stor omsetningen av
det enkelte kjemikaliet har vært.

Det er vanskelig, og ikke nødvendigvis mest ef-
fektivt, å peke ut enkeltkjemikalier som bør fases ut i
arbeidsmiljøsammenheng tilsvarende Obs-listen
som brukes av miljøvernmyndighetene. Samfunnet
er avhengig av at det benyttes mange helseskadelige
kjemikalier i industrien, og risikoen knyttet til bru-
ken av disse kjemikaliene vil ofte være avhengig av
måten de brukes på. Farlige kjemikalier behøver
ikke representere en helserisiko for arbeidstakerne
dersom kjemikaliene brukes i et lukket system på ar-
beidsplassen og ikke slippes ut i arbeidslokalene.
For øvrig pågår det vitenskapelig og faglig arbeid
med å analysere, risikovurdere og klassifisere kjemi-
kalier primært på EU/EØS-nivå.

Det andre viktige satsningsområdet for arbeids-
miljømyndighetene har vært å kontrollere kjemika-
lieleverandørenes (produsenters/importørers) plikt
til å gi tilfredsstillende informasjonom kjemikalie-
nes helsefare til de som bruker kjemikaliene i arbei-
det sitt (merking/ helse-, miljø- og sikkerhetsdata-
blad) slik at det kan innarbeides trygge rutiner for
bruken av kjemikaliet på virksomhetene.

Arbeidstilsynet har gjennom 90-årene blant an-
net hatt kjemisk helsefare som et av satsningsområ-
dene, og den samlede innsatsen er ikke ubetydelig.
Denne satsningen har sin bakgrunn i bl.a. Nasjonal
Helseplan. AAD peker på at Nasjonalt program for
forebygging, som har vært viktig i prioriteringen til
Arbeidstilsynet i den aktuelle perioden, ikke er nevnt
i rapporten. En av grunnene til at Arbeidstilsynet har
lagt stor vekt på isocyanater, er blant annet at Stor-
tinget i dette programmet har sagt at det fram mot
2002 skal satses på forebygging av allergi og over-
følsomhet. Arbeidstilsynet har derfor i samarbeid
med Statens arbeidsmiljøinstitutt utarbeidet en hand-
lingsplan på området.
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Departementet er således ikke uenig i de målene
som er satt i stortingsmeldingen om miljøvern for en
bærekraftig utvikling, men mener at dette er et mål
som miljøvernmyndighetene arbeider etter og ikke
arbeidsmiljømyndighetene. Dette har ført til at Ar-
beidstilsynets innsats på området ikke blir sett og
vurdert i rett sammenheng.

Det vises til møte mellom Riksrevisjonen og de-
partementet hvor det kom fram at arbeidsmiljømyn-
dighetenes innsats ikke er målt opp mot miljøvern-
myndighetenes målsettinger på kjemikalieområdet.
Departementet mener likevel at det ikke er til å unn-
gå, slik rapporten gjennomgående er formulert, at
det skapes et inntrykk av at arbeidsmiljømyndighe-
tene ikke i tilstrekkelig grad bidrar til en «felles»
målsetting om bruk og utslipp av helse- og miljøfar-
lige kjemikalier. For at Stortinget skal få et riktigere
inntrykk av sektorenes innsats på kjemikalieområ-
det, mener departementet at rapporten burde vært
skrevet om på vesentlige punkter. Primært mener de-
partementet at dette burde vært gjort ved at omtalen
og vurderingene av Arbeidstilsynet ble tatt helt ut av
rapporten. Alternativt kunne det vært utarbeidet et
helt nytt utkast til rapport hvor en presentasjon av de
ulike sektorenes mål på kjemikalieområdet ble gitt
lik tyngde innledningsvis, og hvor etatenes priorite-
ringer og innsats ble vurdert opp mot disse. Stor-
tingsmeldingen om miljøvern for en bærekraftig ut-
vikling kan ikke defineres som det eneste utgangs-
punktet for vurderingene, og vil således etter depar-
tementets syn innebære at hele rapporten måtte skri-
ves på nytt og med en i utgangspunktet ny vinkling.

Departementet vil for øvrig bemerke at arbeids-
miljømyndighetene står overfor store utfordringer
med hensyn til å redusere og forebygge kjemisk hel-
sefare i arbeidslivet, og at det generelt anser eksterne
vurderinger av feltet som et meget nyttig grunnlag
for å vurdere egen innsats, prioriteringer og resultat-
oppnåelse. Departementet stiller seg således positivt
til at Riksrevisjonen foretar en slik forvaltningsgjen-
nomgang på kjemikalieområdet. Dette fordrer imid-
lertid selvsagt at innsats og resultater vurderes med
utgangspunkt i de målene som er satt for sektoren,
og ikke i generelle målformuleringer rettet mot det
ytre miljøet.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet ber
Riksrevisjonen vurdere de alvorlige innvendinger
mot utgangspunktet for og vinklingen i rapporten,
samt ovennevnte forslag til løsning i saken.

4 RIKSREVISJONENS BEMERKNINGER

Riksrevisjonen vil peke på at flere statlige myndig-
heter har et ansvar for å overvåke utviklingen i bru-
ken av ulike stoffer i samfunnet, og sørge for at lover
og regler som regulerer helse- og miljøfarlige kjemi-
kalier overholdes. Arbeids- og administrasjonsde-
partementet og Arbeidstilsynet forvalter arbeidsmil-

jøloven, som blant annet regulerer bruken av helse-
farlige kjemikalier i arbeidslivet. Riksrevisjonen har
derfor blant annet undersøkt hvordan hensynet til
kjemisk helsefare er ivaretatt gjennom Arbeidstilsy-
nets kontrollvirksomhet. Aktuelle målsettinger og
tilhørende rapportering om etatens måloppnåelse er
vurdert i forhold til arbeidsmiljøloven og etatens eg-
ne mål, for å belyse Arbeidstilsynets kontroll med
helse- og miljøfarlige kjemikalier. Arbeidsmiljø-
myndighetenes innsats er derfor ikke målt mot mil-
jømyndighetenes målsettinger på kjemikalieområ-
det. Riksrevisjonen kan derfor ikke se at det er
grunnlag for de innvendingene som framgår av Ar-
beids- og administrasjonsdepartementets uttalelse til
rapporten.

SFT og Landbrukstilsynet har brukt betydelige
ressurser på å følge utviklingen i bruken av kjemika-
lier og plantevernmidler som utgjør en vesentlig risi-
ko. På grunn av kompleksiteten på området viser un-
dersøkelsen at det likevel er stor usikkerhet knyttet
til bruken av de aktuelle stoffene. Arbeidstilsynet
legger gjennom vernetiltak vekt på å beskytte ar-
beidstakerne mot kjemisk helsefare. Dette har ført til
at Arbeidstilsynet i mindre grad har oversikt over
bruken av kjemikalier som forårsaker kjemisk helse-
fare i arbeidslivet. Riksrevisjonen vil stille spørsmål
om denne praksisen i tilstrekkelig grad ivaretar hen-
synet til arbeidsmiljølovens bestemmelse om å er-
statte helsefarlige kjemikalier (§11).

Miljøverndepartementet opplyser i sine kom-
mentarer til rapporten at det er nærmest umulig å
oppnå eksakte tall for utslipp til miljøet av farlige
kjemikalier. Departementet viser videre til en sam-
leindikator for kjemikaliene på prioritetslisten som
vil være mindre sensitiv for manglende data for en-
keltkilder. Riksrevisjonens undersøkelse viser at det
kan stilles spørsmål ved det faglige grunnlaget for
denne indikatoren. Ettersom det er satt klare resultat-
mål for redusert bruk og utslipp av kjemikaliene på
prioritetslisten, vil Riksrevisjonen peke på betydnin-
gen av at det finnes tilfredsstillende metoder for å
vurdere graden av måloppnåelse.

Undersøkelsen viser at SFT har gode rutiner for
målretting av den delen av tilsynsvirksomheten som
rettes mot virksomheter med utslippstillatelse etter
forurensningsloven. Rutinene for målretting av det
øvrige tilsynet er i mindre grad basert på systematis-
ke risikovurderinger, og Riksrevisjonen merker seg
at Miljøverndepartementet ser potensialet for å vide-
reutvikle metodene på dette området.

Landbrukstilsynet har gitt kontroll med regelver-
ket for plantevernmidler lav prioritet. Det begrense-
de tilsynet som har vært gjennomført, har ikke vært
risikobasert. Landbruksdepartementet har sluttet seg
til Riksrevisjonens vurdering av at det burde ligge til
rette for at tilsynet i større grad baseres på vurderin-
ger av helse- og miljørisiko. Riksrevisjonen vil peke
på betydningen av at denne vurderingen følges opp
med hensiktsmessige endringer.
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Arbeidstilsynet har i lengre tid arbeidet med et
nytt konsept og nye systemer for å risikobasere til-
synsvirksomheten. Undersøkelsen viser at dette har
tatt lang tid. Det er fortsatt store ulikheter mellom
tilsynets distriktskontorer når det gjelder bruken av
egnede metoder for å vurdere risiko, og et flertall av
distriktene opplyser at de ikke har tilfredsstillende
oversikt over aktuelle risikofaktorer. Riksrevisjonen
stiller derfor spørsmål om hensynet til kjemisk hel-
sefare er tilfredsstillende ivaretatt som ledd i kon-
trollvirksomheten.

Det er et fellestrekk ved tilsynsetatenes kontroll-
virksomhet at det år etter år har vært avdekket om-
fattende brudd på regelverket som regulerer bruken
av helse- og miljøfarlige kjemikalier. Likevel viser
undersøkelsen at svært få virksomheter som bryter
regelverket, gis særskilt oppfølging fra myndighete-
nes side, og at anmeldelser til politiet kun skjer unn-
taksvis. Riksrevisjonen har merket seg at departe-
mentene ønsker å styrke oppfølgingen av alvorlige
regelbrudd.

5 DEPARTEMENTENES SVAR

5.1 Miljøverndepartementet

Saken har vært forelagt Miljøverndepartementet
som i brev av 11. juni 2002 har svart:

«Jeg viser til brev fra Riksrevisjonen datert 23.
mai 2002, vedlagt dokument til Stortinget om oven-
nevnte sak. Nedenfor gir jeg min uttalelse til Riksre-
visjonens bemerkninger.

Arbeidet for å hindre at utslipp og bruk av kjemi-
kalier skader helse og miljø er høyt prioritert både
nasjonalt og internasjonalt. Det er bred enighet om
at mangel på kunnskap er en av de største utfordrin-
gene i dette arbeidet. I dag finnes det om lag 50000
kjemikalier på det europeiske markedet, og kjemika-
liene inngår i alle slags produkter og produksjons-
prosesser. For flertallet av disse kjemikaliene har vi
liten eller ingen kunnskap om hvordan de virker på
helse og miljø, selv om det antas at anslagsvis halv-
parten kan være skadelige. Utvikling av systemer for
å skaffe bedre kunnskap står derfor sentralt både i
norsk kjemikaliepolitikk, i EUs nye kjemikaliepoli-
tikk, og i forberedelsene til toppmøtet om bærekraf-
tig utvikling i Johannesburg høsten 2002. Norge har
gjennom Produktregisteret og konsesjonssystemet
etter forurensningsloven bedre oversikt over bruk og
utslipp av kjemikalier enn mange land. Dette gjen-
speiles i Riksrevisjonens undersøkelse, som i hoved-
trekk viser at SFT besitter mye informasjon om ut-
slipp og bruk av helse- og miljøfarlige kjemikalier.
Kompleksiteten på området medfører imidlertid,
som Riksrevisjonen påpeker, usikkerhet i dataene for
hvor omfattende bruken av det enkelte kjemikaliet
er.

Riksrevisjonen mener det kan stilles spørsmål
ved det faglige grunnlaget for samleindikatoren for
kjemikaliene på prioritetslisten. Jeg er enig i at indi-
katoren har svakheter, men mener den likevel er nyt-
tig i vurderingen av måloppnåelse. Prioritetslisten
består av et tyvetalls enkeltstoffer, og indikatoren er
utviklet for å gi en indikasjon på utviklingen i de
samlede utslippene av disse stoffene. Indeksen be-
regnes hvert år ved at anslag for utslipp fra kjente
kilder ganges med en faktor som angir hvor farlig
stoffet er. På den måten vil en liten reduksjon i ut-
slippet av et svært farlig stoff gi større utslag på in-
dikatoren enn tilsvarende reduksjon i utslippet av et
mindre farlig stoff. Indeksen er usikker både fordi
dataene for utslipp er usikre og fordi det ikke finnes
en entydig målestokk for helse- og miljøfare, slik at
faktoren som angir hvor farlig stoffet er kan være
noe upresis. Usikkerheten i utslippsdataene skyldes
at hvert stoff brukes i et stort antall produkter og
produksjonsprosesser, og at det er svært vanskelig å
besitte detaljkunnskap om alle kildene. Indikatoren
inneholder imidlertid ikke systematiske feilkilder, og
gir et relativt troverdig bilde av de samlede utslippe-
ne over tid. Jeg legger til grunn at pågående arbeid
med å bedre kunnskapsgrunnlaget på kjemikalieom-
rådet gradvis vil redusere usikkerheten ved samlein-
dikatoren. Jeg legger også opp til å gi Stortinget en
oversikt over utslippene av hvert enkelt stoff på prio-
ritetslisten i neste stortingsmelding om Regjeringens
miljøvernpolitikk og rikets miljøtilstand, som trolig
vil legges frem høsten 2002.

Kontroll med etterlevelse av regelverket er et
sentralt virkemiddel på kjemikalieområdet. Jeg ser
det som viktig at SFTs kontrollvirksomhet er risi-
koinnrettet, slik at sannsynligheten for å avdekke de
alvorligste lovbruddene er størst mulig. Dette er av
betydning både for å oppnå tilstrekkelige miljøfor-
bedringer og for å sikre en effektiv bruk av statens
ressurser. Det er derfor positivt at undersøkelsen vi-
ser at SFT har gode rutiner for målretting av tilsynet
med virksomheter som har utslippstillatelse. Selv om
det er langt mer utfordrende å foreta risikovurde-
ring av virksomheter uten utslippstillatelse, legger
jeg til grunn at tilsynsaktiviteten også overfor slike
virksomheter skal risikoinnrettes. Jeg ser det derfor
som viktig at metodene for å vurdere risikoen ved
slike virksomheter videreutvikles, selv om undersø-
kelsen viser at SFT allerede i dag fokuserer på virk-
somheter som håndterer kjemikalier som medfører
særlig helse- og miljøproblemer.

Etter min mening er det av stor betydning at
virksomheter som begår alvorlige regelbrudd gis
særlig oppfølging og vurderes politianmeldt. Den
allmennpreventive virkningen av slike reaksjoner
kan bidra vesentlig til å redusere belastningen på
helse og miljø fra ulovlig utslipp og bruk av farlige
kjemikalier. Jeg ser det derfor som positivt at SFT i
2001 har styrket oppfølgingen av alvorlige regel-
brudd i forhold til nivået som er beskrevet i Riksrevi-



8 2001–2002Dokument nr. 3:9

sjonens undersøkelse, og vil se til at SFT oppretthol-
der en streng anmeldelsespraksis i tiden fremover.»

5.2 Landbruksdepartementet

Saken har vært forelagt Landbruksdepartementet
som i brev av 5. juni 2002 har svart:

«Jeg viser til Riksrevisjonens brev datert 23. mai
2002 vedrørende Riksrevisjonens undersøkelse av
myndighetenes kontroll med helse- og miljøfarlige
kjemikalier.

Jeg viser også til Landbruksdepartementets kom-
mentarer til undersøkelsen gitt i brev datert 29. april
2002, som i alt vesentlig er reflektert i Dokument
nr. 3 til Stortinget.

De resultater og vurderinger som Riksrevisjonen
har kommet fram til vedrørende kontroll som virke-
middel for å nå sentrale målsettinger i arbeidet med
helse- og miljøfarlige kjemikalier, vil bli fulgt opp og
sett i sammenheng med øvrige virkemidler departe-
mentet rår over på plantevernmiddelområdet.

Jeg slutter meg til Riksrevisjonens vurdering av
at det burde ligge til rette for at Landbrukstilsynets
kontroll med regelverket for plantevernmidler i stør-
re grad baseres på vurderinger av helse- og miljøri-
siko. Som ledd i tiltakspakken under Handlingsplan
for redusert risiko ved bruk av plantevernmidler
(1998–2002), har Landbrukstilsynet i 2001 således
iverksatt en omfattende kontroll med bruken av
plantevernmidler i gartnerier og planteskoler. Jeg
kan dessuten opplyse om at risikobasert tilsyn vil få
en sentral plass i det nye mattilsynet.»

5.3 Arbeids- og administrasjonsdepartementet

Saken har vært forelagt Arbeids- og administra-
sjonsdepartementet som i brev av 11. juni 2002 har
svart:

«Jeg viser til Riksrevisjonens brev av 23. mai i
år med oversendelse av utkast til Dokument nr. 3 om
myndighetenes kontroll med helse- og miljøfarlige
kjemikalier. Jeg viser videre til Riksrevisjonens
oversendelse av 22. mars av utkast til rapport, samt
til Arbeids- og administrasjonsdepartementets svar
av 6. mai i år.

Jeg har merket meg at Riksrevisjonen i sine be-
merkninger fremholder at aktuelle målsettinger og
tilhørende rapportering om Arbeidstilsynets mål-
oppnåelse er vurdert i forhold til arbeidsmiljøloven
og etatens egne mål, og at det derfor ikke anses å
være grunnlag for de innvendinger som fremgår av
Arbeids- og administrasjonsdepartementets uttalelse
til rapportutkastet. Jeg antar at dette innebærer at
departementets forslag til endringer ikke er fulgt
opp i den endelige rapporten. Jeg har ingen ytterli-
gere innvendinger ut over det som er fremført i de-
partementets brev av 6. mai og tar Riksrevisjonens

bemerkninger og beslutning om å fremlegge rappor-
ten i denne formen til etterretning.

Riksrevisjonen har for øvrig følgende bemerk-
ninger til Arbeidstilsynets oppfølging på kjemikalie-
området:
1. Arbeidstilsynet har i mindre grad oversikt over

bruken av kjemikalier som forårsaker kjemisk
helsefare i arbeidslivet, og det stilles spørsmåls-
tegn ved om denne praksis i tilstrekkelig grad
ivaretar hensynet til arbeidsmiljølovens bestem-
melse om å erstatte helsefarlige kjemikalier.

2. Det er store ulikheter mellom tilsynets distrikts-
kontorer når det gjelder bruken av egnete meto-
der for å vurdere risiko, og et flertall av distrik-
tene opplyser at de ikke har tilfredsstillende
oversikt over aktuelle risikofaktorer. Det stilles
derfor spørsmål ved om hensynet til kjemisk hel-
sefare er tilfredsstillende ivaretatt som ledd i
kontrollvirksomheten.
Som et fellestrekk ved tilsynsetatenes kontroll-

virksomhet pekes det videre på at svært få virksom-
heter som bryter regelverket gis særlig oppfølging
fra myndighetenes side, og at politianmeldelser kun
skjer unntaksvis. Riksrevisjonen har merket seg at
departementene ønsker å styrke oppfølgingen av al-
vorlige regelbrudd.

Jeg ser positivt på, og har merket meg Riksrevi-
sjonens påpekning av de faglige utfordringer som er
nevnt i pkt 1 og 2 ovenfor. Departementet har igang-
satt et kombinert evaluerings- og utviklingsprosjekt
knyttet til Arbeidstilsynets organisering og virksom-
het. Prosjektet skal belyse hvor godt rustet og egnet
Arbeidstilsynet er til å møte de store utfordringene
på arbeidsmiljøsektoren fremover, og hva som ev. er
viktige omstillings- og utviklingsbehov for sektoren
fremover. Viktige rammebetingelser for dette pro-
sjektet vil bl.a. være Riksrevisjonens resultatanalyse
av Arbeidstilsynet, jf Innst. S. nr 187 (1999–2000)
fra Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité,
samt min redegjørelse for Stortinget 24. januar i år
om modernisering, effektivisering og forenkling av
offentlig sektor. Riksrevisjonens bemerkninger om
Arbeidstilsynets oppfølging knyttet til kjemisk helse-
fare i arbeidslivet vil også bli spilt inn i dette arbei-
det.»

6 RIKSREVISJONENS UTTALELSE

Riksrevisjonen konstaterer at det er enighet om at
det er stor mangel på kunnskap når det gjelder ut-
slipp og bruk av helse- og miljøfarlige kjemikalier.
Videre er Miljøverndepartementet enig i at samlein-
dikatoren for kjemikaliene på prioritetslisten er be-
heftet med visse svakheter. Departementet opplyser
at de vil gi en oversikt over utslippene av hvert en-
kelt stoff på prioritetslisten i neste stortingsmelding
om Regjeringens miljøvernpolitikk og rikets miljø-
tilstand. Riksrevisjonen forutsetter at denne oversik-
ten også vil omfatte en omtale av usikkerheten i
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datagrunnlaget.
Miljøverndepartementet ser det som viktig at he-

le SFTs kontroll- og tilsynsvirksomhet er innrettet
med utgangspunkt i risikovurderinger. Riksrevisjo-
nen forutsetter at metodene for å risikoinnrette tilsy-
net videreutvikles.

Det er ifølge Miljøverndepartementet av stor be-
tydning at virksomheter som begår alvorlige regel-
brudd, gis særlig oppfølging og vurderes politian-
meldt. Riksrevisjonen har merket seg at Miljøvern-
departementet vil se til at SFT opprettholder en
streng anmeldelsespraksis i tiden framover.

Riksrevisjonen konstaterer at Landbruksdeparte-
mentet vil følge opp de resultater og vurderinger

Riksrevisjonen har kommet fram til vedrørende kon-
troll som virkemiddel for å nå sentrale målsettinger i
arbeidet med helse- og miljøfarlige kjemikalier. De-
partementet slutter seg til Riksrevisjonens vurdering
av at det burde ligge til rette for i større grad å basere
kontrollen med plantevernmidler på vurderinger av
helse- og miljørisiko.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet opp-
lyser at de har igangsatt et evaluerings- og utvik-
lingsprosjekt for Arbeidstilsynet. Riksrevisjonen
forutsetter at Arbeidstilsynets faglige utfordringer på
kjemikalieområdet blir tilfredsstillende ivaretatt i
dette arbeidet.

Saken sendes Stortinget.

Vedtatt i Riksrevisjonens møte 18. juni 2002

Bjarne Mørk-Eidem Eivind Eckbo

Tore Haugen Helga Haugen Brit Hoel

Therese Johnsen
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Sammendrag

Myndighetene har satt et strategisk mål om at utslipp
og bruk av helse- og miljøfarlige kjemikalier ikke
skal føre til helseskader eller skader på naturens ev-
ne til produksjon og selvfornyelse. Risikoen fra kje-
mikaliebruken i samfunnet skal reduseres, og bruk
og utslipp av enkelte særlig farlige kjemikalier skal
stanses eller vesentlig reduseres.

Rapporter fra Statens forurensningstilsyn, Land-
brukstilsynet og Arbeidstilsynet er analysert, blant
annet for å vurdere om det er oppnådd redusert bruk
av utvalgte kjemikalier. Videre er etatenes kontroll
med virksomheter som er omfattet av kjemikaliere-
gelverket undersøkt for å vurdere om etatenes kon-
trollvirksomhet og oppfølging av regelbrudd er til-
strekkelig målrettet.

Det er store ulikheter i hvordan tilsynsetatene
følger opp kjemikaliebruken, og myndighetene har
begrenset oversikt over bruk og utslipp av særlig
helse- og miljøfarlige kjemikalier. Mens SFT over-
våker omsetningen av flere stoffgrupper, har Ar-
beidstilsynet i liten grad etablert rutiner for å følge
utviklingen i bruk av kjemikalier som utgjør særlig
helserisiko i arbeidslivet. Landbrukstilsynet har de-
taljert oversikt over omsetningen av plantevernmid-
ler, men har begrenset oversikt over den faktiske
bruken av midlene.

De undersøkte tilsynsetatene har i vekslende
grad vektlagt systematiske risikovurderinger som

grunnlag for målretting av kontrollvirksomheten.
Arbeidstilsynet har i lang tid arbeidet med å utvikle
en modell for risikobasert tilsyn, men denne har først
blitt lagt til grunn for deler av tilsynet i 2002. Av Ar-
beidstilsynets 13 distriktskontorer har åtte opplyst at
de ikke har tilfredsstillende oversikt over risiko
knyttet til helse- og miljøfarlige kjemikalier i ar-
beidslivet. SFT hevder at deres tilsyn har vært risi-
kobasert, men peker samtidig på at risiko mellom
ulike bransjer med høy risiko ikke har vært sammen-
liknet på en systematisk måte forut for prioritering
av kontrolltiltak.

Store grupper som er omfattet av regelverket for
plantevernmidler, har ikke vært vurdert med tanke
på kontroll. Undersøkelser Landbrukstilsynet har
gjennomført, viser samtidig at risikoen ved bruk av
plantevernmidler ved disse landbruksvirksomhetene
er betydelig. Landbrukstilsynet har i perioden ikke
basert kontrollen på risikovurderinger og opplyser at
tilsynet med regelverket ikke har vært prioritert.

Tilsynsetatene har avdekket omfattende brudd på
regelverket for kjemikalier. Det avdekkes flere
hundre mer eller mindre alvorlige regelbrudd hvert
år. Likevel er det kun unntaksvis at bedrifter har
vært anmeldt til politiet. Etatene har pekt på at den
allmennpreventive virkningen av tilsynet ikke har
vært tilfredsstillende.
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1 Innledning

1 Innst. S. nr. 150 (1997–98), jf. St.meld. nr. 58 (1996–97) Mil-
jøvernpolitikk for en bærekraftig utvikling

2 St.meld. nr. 58 (1996–97) Miljøvernpolitikk for en bærekraftig
utvikling, s. 64

1.1 BAKGRUNN

Kjemikalier er viktige byggesteiner i et moderne
samfunn og er nødvendig blant annet i medisiner,
konserveringsmidler i mat og rengjøringsmidler. For
industrien og landbruket spiller kjemikalier en bety-
delig økonomisk rolle og er viktige innsatsvarer i
forbruksprodukter og industrielle prosesser. I mat-
produksjonen brukes kjemikalier i plantevernmidler,
blant annet for å bekjempe ugras og andre planteska-
degjørere.

Enkelte kjemikalier har imidlertid uheldige
egenskaper. Helse- og miljøfarlige kjemikalier er
substanser som i kraft av sine egenskaper utgjør en
fare for helse og miljø. Blant disse finner vi miljøgif-
tene, som karakteriseres ved at de kan gi skadeeffek-
ter selv i små konsentrasjoner. I tillegg brytes de
svært langsomt ned og hoper seg opp i miljøet. Mil-
jøgifter er de kjemikaliene som særlig representerer
en langsiktig trussel mot naturmiljøet og menneskers
helse.

Årlig fører kjemikalier til ca. 3000 akutte forgift-
ninger i Norge. Antall kroniske helseskader og lang-
tidsvirkninger, slik som kreft, forandringer i arve-
stoffet og reproduksjonsskader som skyldes helse-
og miljøfarlige kjemikalier, er vanskelig å tallfeste.
Årsakssammenhengene er kompliserte og antas å
være et samspill mellom både arvelige faktorer og
miljøfaktorer. Ifølge analyser utført av Arbeidstilsy-
net kan 1300 dødsfall, 1600 sykehusinnleggelser,
1,2 millioner sykefraværsdager og 6850 trygdetilfel-
ler årlig relateres til kjemikalier i arbeidslivet.

Myndighetene uttrykker at føre-var-prinsippet
må ligge til grunn for arbeidet med helse- og miljø-
farlige kjemikalier, og viser blant annet til at utslipp
og bruk av helse- og miljøfarlige kjemikalier ikke
skal føre til helseskader eller skader på naturens ev-
ne til produksjon og selvfornyelse. Konsentrasjonen
av de farligste kjemikaliene i miljøet skal bringes
ned mot bakgrunnsnivået for naturlig forekommen-
de stoffer, og tilnærmet null for menneskeskapte for-
bindelser. Flertallet i Stortingets energi- og miljøko-
mité har gitt sin tilslutning til disse målene for arbei-
det med helse- og miljøfarlige kjemikalier.1

I tillegg til de nasjonale målene har Norge inter-
nasjonale forpliktelser som særlig er knyttet til
Nordsjødeklarasjonene, senest gjennom den fjerde
Nordsjøkonferansen i Esbjerg i juni 1995.2 Slike for-

pliktelser forsterker kravene til en utvikling som sik-
rer redusert bruk og utslipp av kjemikalier som er
farlige for menneskers helse og for miljøet.

Den utfordringen helse- og miljøfarlige kjemika-
lier utgjør, er i sin natur sektorovergripende. En ef-
fektiv ressursbruk fra myndighetenes side forutsetter
at virksomhet koordineres. Det er en særlig utford-
ring for ulike deler av forvaltningen å innrette aktu-
elle virkemidler slik at en unngår målkonflikter, og
sikre at felles regelverk forvaltes målrettet på en ens-
artet måte.

1.2 FORMÅL OG PROBLEMSTILLINGER

Som ledd i den nasjonale miljøvernpolitikken er det
satt mål om redusert risiko fra helse- og miljøfarlige
kjemikalier. Utslipp av enkelte miljøgifter skal redu-
seres vesentlig. Formålet med denne undersøkelsen
er å vurdere hvordan myndighetene på utvalgte om-
råder har arbeidet for å sikre at sentrale målsettinger
oppfylles. Følgende problemstilling undersøkes:

I hvilken grad nås målet om vesentlig reduserte
utslipp av de farligste kjemikaliene?

Herunder stilles følgende konkrete spørsmål:

– Er relevante resultater av arbeidet med å redu-
sere utslipp av de farligste kjemikaliene rappor-
tert, og har rapporteringen eventuelt ført til kor-
rigerende tiltak?

Hensikten med denne problemstillingen har vært
å kartlegge status i forhold til mål om redusert bruk
og utslipp av utvalgte stoffer, og vurdere kvaliteten
på datamaterialet myndighetene har lagt til grunn for
vurdering av måloppnåelsen. Aktuelle utfordringer
knyttet til å følge opp målsettinger og overvåke bru-
ken av helse- og miljøfarlige kjemikalier er belyst.
For etatene utenfor miljøvernforvaltningen er det
undersøkt hvordan de nasjonale målene er fulgt opp
i forhold til egen virksomhet.

– Utføres kontrollaktiviteter i de statlige tilsyns-
etatene på en tilstrekkelig målrettet måte?

Etatene som undersøkes forvalter lover og for-
skrifter av betydning for kjemikaliebruken i samfun-
net. Regelverket gir myndighetene hjemmel til å føre
tilsyn med hvordan de aktuelle stoffene håndteres,
og om mennesker og miljø er sikret mot uakseptabel
risiko. Målrettet tilsyn forutsetter at myndighetene
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3 St.meld. nr. 58 (1996–97) Miljøvernpolitikk for en bærekraftig
utvikling, s. 62–63

når fram til de virksomhetene som utgjør størst risi-
ko. Hensikten med denne problemstillingen har vært
å undersøke om tilsynet har vært rettet mot de virk-
somhetene som utgjør størst fare for helse- og mil-
jøskade.

– I hvilken grad vektlegges prioriterte kjemikalier i
tilsynsetatenes oppfølging av regelbrudd?

For å sikre respekt for kjemikalieregelverket er
det nødvendig at myndighetene reagerer på lov-
brudd. Alvorlige lovbrudd fordrer sterkere reaksjo-
ner enn mindre alvorlige brudd. Det har vært et mål
for undersøkelsen å vurdere hvordan hensynet til
kjemikalier med særlig uheldige helse- og miljøe-
genskaper vektlegges ved myndighetenes valg av re-
aksjonsform.

1.3 AVGRENSNING

Miljøvernmyndighetene har presentert en oversikt
over de høyest prioriterte miljøgiftene, Prioritetsliste
A og B, samt en Obs-liste.3 På prioritetslistene er de
ulike kjemikalier kategorisert etter hvilken trussel de
utgjør for helse og miljø, som igjen danner grunnlag
for hvilken prioritet de tillegges i myndighetenes ar-
beid. Bakgrunnen for at stoffene blir ført opp på
prioritetslistene, ligger dels i internasjonalt avtale-
verk Norge har forpliktet seg til å følge. Undersøkel-
sen fokuserer på myndighetenes arbeid med høyt
prioriterte helse- og miljøfarlige kjemikalier. Myn-
dighetenes overvåking og tilsyn med bruk av plante-
vernmidler behandles særskilt. For å avgrense un-
dersøkelsen ytterligere er det i samråd med uavhen-

gig faglig ekspertise gjort et utvalg av stoffene på
miljøvernmyndighetenes prioritetslister.

Statlige etater spiller en nøkkelrolle i arbeidet
med å begrense trusselen fra farlige kjemikalier.
Mange aktører har oppgaver på dette området, og det
har av ressurshensyn vært nødvendig å gjøre et ut-
valg. Aktørene har vært vurdert ut fra omfanget av
den aktuelle kontrollvirksomheten og betydningen
av det underliggende regelverket som etaten forval-
ter. Betydningen av regelverket er vurdert i lys av
overordnede politiske mål på kjemikalieområdet.
Med dette utgangspunktet ble undersøkelsen avgren-
set til Statens forurensningstilsyn (SFT), Arbeidstil-
synet og Statens landbrukstilsyn (Landbrukstilsy-
net).

Det tradisjonelle tilsynet er kontroll i form av in-
speksjoner ved bedrifter for å se til at lover og regler
overholdes. En moderne tilsynsetat har imidlertid
mange oppgaver som i vekslende grad kan ses i sam-
menheng med selve kontrollen. Dette omfatter blant
annet vedlikehold og utvikling av relevant kunn-
skap, utvikling av nytt regelverk, informasjon og
andre virkemidler som sorterer under etatens an-
svarsområde. I denne undersøkelsen analyseres ak-
tuelle kontrollaktiviteter i utvalgte tilsynsetater, og
tilsynsetatenes øvrige oppgaver er ikke undersøkt.
Formålet med analysen har vært å vurdere hvordan
kontroll er brukt som virkemiddel for å nå sentrale
mål.

Undersøkelsen begrenses tidsmessig til perioden
1998–2000. Et sentralt utgangspunkt for undersøkel-
sen er St.meld. nr. 58 (1996–97) «Miljøvernpolitikk
for en bærekraftig utvikling», der regjeringen pre-
senterte nye mål for arbeidet med helse- og miljøfar-
lige kjemikalier.
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2 Metode og gjennomføring

2.1 TILNÆRMING

Aktuelle rapporter fra de utvalgte tilsynsetatene er
analysert. Analysen har fokusert på resultatmål, rap-
porter og indikatorer av betydning for sentrale na-
sjonale mål. Både målet om redusert risiko knyttet til
kjemikaliebruken i samfunnet og mål for reduserte
utslipp av særlig helse- og miljøfarlige kjemikalier
har vært lagt til grunn. Hensikten har blant annet
vært å vurdere om etatene har etablert hensiktsmes-
sige mål og rapporteringsrutiner for å følge opp egen
virksomhet i forhold til de nasjonale målene. Miljø-
vernmyndighetenes rapporter om reduserte utslipp
av særlig helse- og miljøfarlige kjemikalier er spesi-
elt analysert. Hensikten med denne analysen har
vært å vurdere det faglige grunnlaget for rapporte-
ringen.

Videre er deler av tilsynsvirksomheten i Ar-
beidstilsynet, Landbrukstilsynet og SFT kartlagt og
analysert. Etatenes rutiner for valg av hvilke virk-
somheter som skal kontrolleres, og rutiner for opp-
følging av regelbrudd er gjennomgått. Hensikten har
vært å vurdere om myndighetenes kontroll med re-
gelverket utføres effektivt i lys av de nasjonale
målene.

2.2 DOKUMENTANALYSE

Det er foretatt en gjennomgang av stortingsdoku-
menter, lover og forskrifter, retningslinjer, hand-
lingsplaner og styringsdokumenter. Revisjonskrite-
riene er hovedsakelig utledet av disse kildene. In-
strukser, oppdragsskriv, utredninger og rapporter fra
de aktuelle departementene og etatene er gjennom-
gått. Dokumentene som er gjennomgått i forbindelse
med undersøkelsen vil bli listet i et eget vedlegg til
den endelige rapporten.

2.3 INTERVJUER OG KONTAKTMØTER

Viktige aspekter ved myndighetenes kontroll med
helse- og miljøfarlige kjemikalier har ikke vært
skriftlig dokumentert. Det er ulike premisser for eta-
tenes tilsynsvirksomhet, både på grunn av forskjeller
i regelverket som kontrolleres, og fordi kontrollvirk-
somheten er vektlagt forskjellig. Intervjuer og kon-
taktmøter har vært brukt for å innhente nødvendig
kunnskap om virksomhetsområdet. Samlet er det av-
holdt mer enn 20 møter og intervjuer med miljø-
vern-, landbruks- og arbeidsmiljømyndighetene.

2.4 SPØRREUNDERSØKELSER

Det har vært gjennomført spørreundersøkelse ved
Arbeidstilsynets 13 distriktskontorer og Landbruks-
tilsynets 3 regionkontorer. Hensikten med bruken av
spørreskjema har vært å få beskrevet sentrale aspek-
ter ved etatenes kontroll med regelverket på kjemi-
kalieområdet. Mål for kontrollaktivitetene, ressurs-
bruk, kompetanse og reaksjonsbruk ble tatt opp i un-
dersøkelsen. Spørreskjema ble utarbeidet på bak-
grunn av opplysninger innhentet i møter med utvalg-
te distrikts- og regionkontorer. Alle respondentene
besvarte spørreskjema.

2.5 UTVALG AV KJEMIKALIER

Kjemikaliebegrepet er vidt definert i denne undersø-
kelsen. Helse- og miljøfarlige kjemikalier omfatter
alle industrielle og kommersielle kjemikalier, tung-
metaller og plantevernmidler med egenskaper som
utgjør en fare for skade på menneskers helse eller
miljøet.

For å analysere miljøvernmyndighetenes rappor-
ter om utslipp av enkelte helse- og miljøfarlige kje-
mikalier er det gjort et utvalg av stoffer eller stoff-
grupper. Ettersom det finnes svært mange aktuelle
stoffer, var dette nødvendig for å avgrense undersø-
kelsen. Utvalget ble gjort etter at informasjon var
innhentet fra syv nordiske fagmiljøer med særlig
kompetanse innen miljø, helse og kjemi.4

På bakgrunn av rådene fra de forespurte fagmil-
jøer ble syv stoffer eller stoffgrupper valgt ut. Vikti-
ge utvalgskriterier var

– at stoffet eller stoffgruppen var prioritert av
myndighetene

– at det ble foreslått av flere ekspertmiljøer
– at det var merkepliktig
– at det hadde et bredt bruksområde, med stor

spredning og i mange produkter
– at store mengder var i bruk

Stoffene som ble valgt ut er krom og kromforbin-
delser, isocyanater, bromerte flammehemmere, no-

4 Prosjektgruppen har innhentet faglige anbefalinger om valg av
kjemikalier fra professor Jørgen Stenersen ved Biologisk insti-
tutt ved Universitetet i Oslo, Norsk institutt for luftforskning
(NILU), Norsk institutt for vannforskning (NIVA), Norsk
institutt for naturforvaltning (NINA) og Statens institutt for
folkehelse. Det har også vært kontakt med Kemikalieinspek-
sjonen i Sverige og Miljøstyrelsen i Danmark.
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nylfenol og nonylfenoletoksilater, ftalater, kvikksølv
og polyklorerte bifenyler (PCB).For en nærmere be-
skrivelse av utvalget vises det til boks 4.1.

Utvalget er brukt til å analysere resultatrappor-
ter. Hensikten med analysen har vært å vurdere om
myndighetenes kunnskap om utslipp av de prioriter-

te stoffene er av en slik kvalitet at det gir grunnlag
for å fastslå om sentrale politiske mål blir nådd.
Norsk institutt for luftforskning ved professor Leiv
Sydnes har vært engasjert for å bistå Riksrevisjonen
i dette arbeidet.5

5 NILU-rapport 2001 ved Leif K. Sydnes, En vurdering av
grunnlaget for myndighetenes evaluering av bruk og utslipp av
helse- og miljøfarlige kjemikalier, 5. november 2001



18 2001–2002Dokument nr. 3:9

3 Revisjonskriterier

3.1 MÅL OG RAMMER FOR OMRÅDET
HELSE- OG MILJØFARLIGE
KJEMIKALIER

De overordnete politiske mål er presentert i St.meld.
nr. 58 (1996–97), Miljøvernpolitikk for en bærekraf-
tig utvikling. I denne meldingen presenteres også
rammebetingelser knyttet til samordning av miljø-
vernpolitikken på tvers av samfunnssektorene.

Strategisk mål

Følgende strategiske mål ble i 1997 lagt til grunn for
arbeidet med helse- og miljøfarlige kjemikalier:6

Utslipp og bruk av helse- og miljøfarlige kjemi-
kalier skal ikke føre til helseskader eller skader på
naturens evne til produksjon og selvfornyelse. Kon-
sentrasjonene av de farligste kjemikaliene i miljøet
skal bringes ned mot bakgrunnsnivået for naturlig
forekommende stoffer, og tilnærmet null for mennes-
keskapte forbindelser.

Energi- og miljøkomiteen i Stortinget har gitt sin
tilslutning til det strategiske målet.7

6 St.meld. nr. 58 (1996–97) Miljøvernpolitikk for en bærekraftig
utvikling, s. 61

7 Innst. S. nr. 150 (1997–98), s. 9

9 St.prp. nr. 1 (1998–99) Miljøverndepartementet, s. 15

8 St.meld. nr. 58 (1996–97) Miljøvernpolitikk for en bærekraftig
utvikling, s. 62

Resultatmål

Ovennevnte strategiske og langsiktige mål omfatter
hele kjemikaliefeltet. For å sikre en tilstrekkelig rask
reduksjon i utslippene av de farligste kjemikaliene
og redusert risiko for alle kjemikaliene ble følgende
resultatmål lagt til grunn:

A Utslipp av enkelte miljøgifter (jf. Prioritetsliste A
og B) skal stanses eller reduseres vesentlig innen
år 2000, 2005 og 2010.8

Kjemikalier som omfattes av resultatmål A, for-
årsaker særlige helse- og miljøproblemer i Norge.
Miljøverndepartementet har opplyst at utslipp av de
farligste stoffene vil bli redusert først.9 Miljøavgif-
ter, reduksjoner og forbud skulle vurderes for hvert
av de mest skadelige kjemikaliene. Energi- og mil-
jøkomiteen i Stortinget har presisert at med vesentlig
reduksjon menes 50–90% for de kjemikalier som

omfattes av resultatmål A. Komiteen mente det ville
være hensiktsmessig om det ble utarbeidet mer kon-
krete mål for de enkelte kjemikalier, basert på stoffe-
nes skadelighet, tilgangen på kjente substitutter og
konsekvensene av en rask utfasing av kjemikaliet.10

10 Innst. S. nr. 150 (1997–98), s. 9

B Utslipp og bruk av kjemikalier som utgjør en
alvorlig trussel mot helse og miljø skal kontinu-
erlig reduseres i den hensikt å stanse utslippene
innen en generasjon (25 år, dvs. ca. 2020).

Resultatmålet gjenspeiler Norges forpliktelser
knyttet til Nordsjødeklarasjonene.11

C Risiko for at utslipp og bruk av kjemikalier for-
årsaker skade på helse og miljø skal reduseres
vesentlig.

Resultatmål C ble rettet mot det forebyggende
arbeidet med å forhindre helse- og miljøskade ved
bruk av kjemikalier. Målet innebærer at stadig mind-
re helse- og miljøfarlige kjemikalier skal inngå i pro-
duksjon, produkter og avfall, og at kjemikalier skal
brukes på en måte som minimerer faren for helse- og
miljøskade.12 Utslipp av helse- og miljøfarlige kje-
mikalier fra produkter er beskrevet som et økende
problem. Miljøinnsatsen skulle gis en sterkere pro-
duktorientering og legge til grunn at produkter utfor-
mes, tilvirkes og brukes med sikte på minst mulig
skade og ulempe for mennesker og miljøet gjennom
hele produktets livsløp.13

11 St.meld nr 58 (1996–97) Miljøvernpolitikk for en bærekraftig
utvikling, s. 62

12 St.meld. nr. 58 (1996–97) Miljøvernpolitikk for en bærekraf-
tig utvikling, s. 62

13 St.meld. nr. 58 (1996–97) Miljøvernpolitikk for en bærekraf-
tig utvikling, s. 67

Rammer for miljøvernpolitikken

I St.meld. nr. 58 (1996–97) Miljøvernpolitikk for en
bærekraftig utvikling, heter det at miljøvernpolitik-
ken skal være sektorovergripende. Dette krever blant
annet en helhetlig virkemiddelbruk på tvers av sek-
torene. Miljøhensyn skal integreres på et tidlig tids-
punkt i beslutningsprosesser for å forebygge miljø-
problemene framfor å reparere. Miljømyndighetene
har et ansvar for å samordne regjeringens arbeid
med å fastsette de miljøvernpolitiske målene, nasjo-
nalt og for sektorene.
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Videre heter det at virkemiddelbruken skal være
styrings- og kostnadseffektiv. Utviklingen av miljø-
tilstanden og effektene av den samlede virkemiddel-
bruken må kunne beskrives og dokumenteres for he-
le samfunnet under ett. Et sektorovergripende resul-
tatoppfølgingssystem vil derfor være nødvendig for
å sikre at det føres en effektiv og samordnet politikk.
Systemet for resultatoppfølging skal gi grunnlag for
å vurdere om den samlede innsatsen er tilfredsstil-
lende i forhold til mål og forpliktelser, og om forde-
lingen mellom sektorer og kilder er kostnadseffek-
tiv. Systemet for resultatoppfølging skal være et
verktøy for å justere mål og virkemiddelbruk i mil-
jøvernpolitikken. En viktig del av miljøvernmyndig-
hetenes oppgave vil bestå i å samordne departemen-
tenes arbeid med disse spørsmålene. Herunder vil
det bli utarbeidet et sammenhengende sett med indi-
katorer på det miljøvernpolitiske området.14

14 St.meld. nr. 58 (1996–97) Miljøvernpolitikk for en bærekraf-
tig utvikling, s. 25-27

Resultatrapportering

Det forventes at det med utgangspunkt i fastsatte
mål og resultatkrav rapporteres om faktisk utvikling
i arbeidet med å redusere bruk og utslipp av aktuelle
helse- og miljøfarlige kjemikalier. Dette innebærer
at det må være samsvar mellom overordnede målset-
tinger, resultatmål og rapporterte resultater, samt at
eventuelle konklusjoner om måloppnåelse er rimeli-
ge i forhold til de rapporterte resultater.15

De resultat- og effektindikatorer som er satt når
det gjelder bruk og utslipp av helse- og miljøfarlige
kjemikalier, herunder plantevernmidler, skal være
egnet som målestokk i forhold til målsetningene på
området.16

15 Kgl.res. av 26. jan 1996, Økonomireglementet for staten,
§ 11.2

16 Statskonsult rapport 19:1999, Erfaringer med mål- og resultat-
styring i statsforvaltningen, s. 36

3.2 MÅLSETTINGER OG KRAV TIL
KJEMIKALIEKONTROLLEN

Målrettet myndighetsutøvelse i forhold til helse- og
miljøfarlige kjemikalier krever oversikt over farlige
stoffer og kjennskap til hvor i samfunnet stoffene
kan utgjøre fare. Et sentralt verktøy for å sikre en
målrettet virkemiddelbruk er systematiske risikovur-
deringer. Følgende hensyn vektlegges ved undersø-
kelsen av myndighetenes kontrollaktiviteter:

– Mål for kontrollvirksomheten bør gjenspeile eta-
tens overordnede målsettinger. Etaten bør ha
nødvendig kompetanse for å vurdere risiko knyt-
tet til helse- og miljøfarlige kjemikalier, og til-
synspersonell (inspektører) bør ha basiskompe-
tanse for å integrere hensynet til kjemikalier i
den ordinære kontrollvirksomheten. Aktuelle

faglige veiledninger bør utarbeides som støtte for
tilsynspersonellet der dette er hensiktsmessig.

– For å sikre målrettet tilsyn bør etatene innenfor
eget ansvarsområde ha grunnleggende oversikt
over hvor og hvordan kjemikalier utgjør fare for
skade på helse og miljø. Denne oversikten bør
utvikles på bakgrunn av systematiske risikovur-
deringer. Vurderingene kan for eksempel omfat-
te kjemikaliers farlighet (egenskaper for mennes-
ker og miljø), utbredelse og bruksområde, samt
hvor stoffene utgjør størst fare for skade.

– Oversikten over hvilke produkter og bransjer
som utgjør størst risiko for skade på helse og
miljø bør legges til grunn for planleggingen av
kontrolltiltak og valg av de virksomheter som
skal kontrolleres. Innenfor de rammer det aktuel-
le regelverket setter, bør kontrollen rettes mot de
virksomheter som utgjør størst risiko.

Statens forurensningstilsyn

Miljøverndepartementet har oppgitt at SFT skal ty-
deliggjøre de ulike samfunnssektorenes ansvar for å
oppfylle miljøpolitiske mål. SFT har et utøvende an-
svar når det gjelder kjemiske stoffer og produkter og
overvåking av forurensning til luft og vann.17

For kontrollvirksomheten har SFT satt som mål å
sikre at næringslivet overholder regelverket, blant
annet gjennom forsterket kontroll.18 Videre har SFT i
en plan for å styrke kontrollen som virkemiddel i
kjemikaliepolitikken pekt på betydningen av kon-
troll for å sikre faktisk etterlevelse av reguleringene,
styrke troverdigheten til miljøreguleringer, sikre lik-
het for loven og dermed like konkurransevilkår i næ-
ringslivet og kunne stille riktige og kontrollerbare
krav i framtidige reguleringer.19

SFT har i årlige rapporter fra kontrollvirksomhe-
ten oppgitt at det gjennomføres et risikobasert tilsyn.
Det innebærer ifølge SFT at etaten kontrollerer og
eventuelt reagerer overfor de virksomheter hvor
sannsynligheten for og konsekvensen av brudd på
regelverket er størst.20

17 St.prp. nr. 1 (1998–99) Miljøverndepartementet, s. 163
18 SFT dokument 98:01, Virksomhetsplan 1998, s. 23
19 Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 22. mars 1999, Plan

for hvordan kontroll kan bli et forsterket miljøvernpolitisk vir-
kemiddel i kjemikaliearbeidet, s. 4

20 SFT rapport 99:12, SFTs tilsyn 1998, s. 6

Arbeidstilsynet

Arbeidstilsynet er underlagt Arbeids- og administra-
sjonsdepartementet og består av direktorat og 13 di-
striktskontorer med underliggende avdelingskonto-
rer. Direktoratet styrer etaten gjennom overordnede
strategier, planer og kommunikasjon med sentrale
samarbeidspartnere. Lokal veiledning, informasjon
og tilsyn med den enkelte bedrift utføres av distrikts-
kontorene.
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Departementet opplyser at et overordnet mål for
Arbeidstilsynet er å bidra til et fullt forsvarlig ar-
beidsmiljø for alle. Den viktigste oppgaven er tilsy-
net med enkeltvirksomheter. Strategisk plan for Ar-
beidstilsynet fastslår at risikobegrepet skal utredes
og klargjøres når det gjelder arbeidsmiljøet, og nød-
vendige kriterier for at tilsynet i størst mulig grad
kan baseres på risikovurderinger skal utvikles. Gjen-
nom arbeidet med å utvikle risikovurderinger skal
det avklares hvordan kjemisk helsefare skal følges
opp i distriktenes planer for tilsyn.21

Giftige og andre helsefarlige stoffer skal håndte-
res slik at arbeidstakerne er sikret mot ulykker, hel-
seskader og særlig ubehag.22 Arbeidstilsynets kunn-
skaper om konsekvensene av uønsket påvirkning fra
kjemikalier skal danne grunnlag for utvelgelsen av
tilsynsobjekter.23

21 St.prp. nr. 1 (1997–98) Kommunal- og regionaldepartementet,
s. 50–51

22 Arbeidstilsynet, Strategisk plan, 1996
23 Arbeidstilsynet, Tilsynshåndbok, revidert 20. juli 2000
24 St.prp. nr. 1 (2000–2001) Landbruksdepartementet, s. 44
25 St.prp. nr. 1(1998–99) Landbruksdepartementet, s. 37
26 Landbruksdepartementet, Handlingsplan for redusert risiko

ved bruk av plantevernmidler (1998–2002), s. 6–7
27 Landbrukstilsynet, Overordnet virksomhetsplan 1999, s. 4

Statens landbrukstilsyn

Landbrukstilsynet har som oppgave å ivareta sam-
funnets krav om bærekraftig miljø og trygg mat for
forbrukerne. Dette skal oppnås ved å fokusere på ef-
fektiv og miljøvennlig bioproduksjon, god plante-
helse samt trygg mat.24 I samarbeid med miljøvern-
myndighetene har landbruksmyndighetene utarbei-
det en handlingsplan for redusert helse- og miljørisi-
ko ved bruk av plantevernmidler. Planen som gjelder
for perioden 1998–2002, innbefatter flere tiltak for å
redusere risikoen, herunder økt tilsyn med bruk av
plantevernmidler. Flere institusjoner har oppgaver
med å følge opp planen. Det er satt mål om at risiko
for helse- og miljøskader ved bruk av plantevern-
middel skal reduseres med 25%.25

I handlingsplanen fra 1998 heter det blant annet
at det skal kontrolleres at det føres journal over bru-
ken av plantevernmidler.26 I virksomhetsplanen for
1999 har Landbrukstilsynet satt som mål å koordine-
re opprettelsen av en database over alle som har au-
torisasjonsbevis. Etaten skulle vurdere reseptord-
ning og øke kontrollen med bruk av plantevernmid-
ler.27

3.3 OPPFØLGING AV REGELBRUDD

Tilsynsmyndighetene skal følge opp de regelbrudd
som avdekkes gjennom tilsynet, og oppfølgingen er
et selvstendig virkemiddel i forhold til etatens mål.
For å vurdere om etatene har en ensartet og målrettet

oppfølging av regelbrudd, er følgende kriterier lagt
til grunn:

– Tilsynsetaten bør sikre at identifiserte avvik blir
registrert og klassifisert etter hvor alvorlige de
er. Registreringen bør angi hjemmel for avviket,
for eksempel i regelverket for kjemikalieområ-
det. Registreringen bør være systematisk og kun-
ne bidra som grunnlag for å vurdere egen tilsyns-
aktivitet i forhold til aktuelle mål.

– Rutiner som angir hvordan avvik skal følges
opp, bør være etablert. Rutinene bør omfatte kri-
terier for valg av reaksjonsform, tidsfrister, bruk
av tvangsmidler og etterkontroller. Rutinene skal
sikre at avvik blir utbedret, og bidra til at like av-
vik gis lik oppfølging. Det forventes at oppfølg-
ingen vurderes i forhold til avvikets alvorlighet,
herunder at avvik som omfatter særlig farlige
kjemikalier følges opp med strengere reaksjon
enn avvik med mindre farlige kjemikalier invol-
vert.

Politianmeldelse er etatenes strengeste reak-
sjonsform. For å sikre at alvorlige lovbrudd vurderes
med tanke på eventuell straff, bør etatene ha utviklet
kriterier for når et forhold skal politianmeldes. Det
kan være krevende å vurdere alvorlighet ved avvik,
både med hensyn til kjemi (toksikologiske vurderin-
ger) og juridisk (vurdering av straffbarhet, beviskrav
etc.). Økokrim, SFT og Arbeidstilsynet har sammen
kommet fram til enighet om at politianmeldelser er
særlig aktuelt når28

– brudd knyttes til særlig helse- eller miljøfarlige
kjemikalier

– overtredelser knyttes til foretak som tidligere har
fått advarsler eller pålegg

– overtredelser har medført en konkret helse- eller
miljøvirkning

– overtredelsene er grovt uaktsomme eller forsett-
lige, særlig når overtredelser er økonomisk moti-
vert

Det forutsettes at Landbrukstilsynet har tilsva-
rende prinsipper innarbeidet i egne rutiner.

28 Brev fra Økokrim til SFT og Arbeidstilsynet 27. januar 2000
29 SFT Kvalitetssystemet BKA, Registrering og klassifisering av

kontrollobjekter, 28.01.1998

Statens forurensningstilsyn

Resultatene av kontrollen skal ha betydning for
hvordan virksomhetene følges opp i etterkant. Etter
en kontroll skal virksomhetene karakteriseres etter
hvorvidt den bør følges opp sjeldnere, gis rutinemes-
sig oppfølging, gis særlig oppfølging eller vurderes
politianmeldt.29



2001–2002 21Dokument nr. 3:9

Rutinemessig oppfølging skal innebære at SFT
forsikrer seg ved skriftlig bekreftelse fra virksomhe-
ten om at korrigerende tiltak er iverksatt, eller at det
foreligger en tidsplan for gjennomføring av tiltak.
Ved virksomheter som bør følges opp særskilt, skal
SFTs kontrollhyppighet øke for å sikre at korrige-
rende tiltak blir iverksatt og at forholdene ikke gjen-
tar seg. Valg av reaksjonsform skal være avhengig
av alvoret ved de funn som blir gjort i forbindelse
med kontrollen. Det kan fattes vedtak om pålegg
som senere kan følges opp med tvangsmulkt. Om
nødvendig kan SFT pålegge driftsstans.

Politianmeldelse med krav om straffeforfølgning
skal gjøres etter grundig vurdering av virksomheter
med særlig graverende avvik. I motsetning til andre
reaksjoner skal anmeldelse ikke benyttes som virke-
middel til å utløse korrigerende tiltak. Straffeforfølg-
ning betraktes først og fremst som et allmennpreven-
tivt virkemiddel.30

30 SFT rapport 1743/2000, SFTs tilsyn i 1999, s. 21

35 Arbeidstilsynet, Styrende dokumenter for tilsyn, Versjon 2,
mars 1997

36 Arbeidstilsynet, Tilsynshåndboken, revidert 20. juli 2000

31 Lov om plantevernmiddel av 5. april 1963, §19
32 Forskrift om plantevernmiddel av 14. desember 2000, §31
33 Landbrukstilsynet, Interne retningslinjer om reaksjonsformer

m.m., s. 2
34 Landbrukstilsynet, Interne retningslinjer om reaksjonsformer

m.m., kap. 5, 6, 7

Statens landbrukstilsyn

Landbrukstilsynet kan gjøre beslag i varer ved brudd
på plantevernmiddelloven.31 Ved brudd på bestem-
melsen om at brukere av plantevernmidler skal føre
sprøytejournal og ved feil bruk av plantevernmiddel
som krever autorisasjon, kan autorisasjonsbevis inn-
dras.32 Det skal reageres på bruk av plantevernmidler
som ikke er godkjent, og på bruk av midler utenfor
godkjent bruksområde. Som mildeste reaksjon reg-
nes advarsel eller inndragning av autorisasjonsbevis
for ett år. Som strengeste reaksjon regnes inndrag-
ning av autorisasjonsbevis i fem år og at forholdet
politianmeldes.33

Der det avdekkes import eller omsetning av
ulovlige plantevernmidler skal tillatelse trekkes til-
bake for minst ett år. Strengere reaksjon kan vurde-
res om preparatet medfører risiko for helse eller mil-
jø. Dersom det aktuelle foretaket ikke har tillatelse
til handel med plantevernmidler, skal forholdet poli-
tianmeldes.34

Arbeidstilsynet

Sammen med SFT og noen andre tilsynsetater er det
utarbeidet felles retningslinjer for tilsynet med for-
skrift om internkontroll.35 Retningslinjene stiller
blant annet krav til samordning av reaksjoner etter
kontroller, og krav til hvordan tilsynsetatene skal
praktisere sine reaksjoner dersom det avdekkes
brudd på internkontrollforskriften36.

Når det avdekkes forhold der arbeidstakeres liv
og helse settes i fare, skal det alltid reageres med på-
legg. Arbeidstilsynet kan i følge en egen forskrift
ilegge tvangsmulkt når fristen for å oppfylle pålegg
overskrides.37 Arbeidstilsynet har videre etablert ru-
tiner for politianmeldelse. Det skal reageres med po-
litianmeldelse dersom det avdekkes alvorlige helse-
skadelige forhold. Dersom stoffer som er livstruen-
de, invalidiserende eller som kan gi varige helseska-
der blir brukt eller lagret på en farlig måte, bør aktu-
ell virksomhet anmeldes.38

37 Kgl.res. av 3. juni 1977, Forskrift om ilegging av tvangsmulkt
etter lov om arbeidervern og arbeidsmiljø

38 Arbeidstilsynet, Tilsynshåndboken kap. 6.4 om anmeldelses-
praksis m.m., s. 5, revidert 20. juli 2000

3.4 LOVGRUNNLAGET

Produktkontrolloven, forurensningsloven, arbeids-
miljøloven og loven om plantevernmidler er sentrale
rettslige virkemidler for regulering av forhold knyt-
tet til farlige kjemikalier. Lovene hjemler også vikti-
ge spesielle regler nedfelt i sentrale forskrifter. Rele-
vante forskrifter med hjemmel i dette lovverket vil
også være å betrakte som revisjonskriterier.

Det forventes at Statens forurensningstilsyn,
Landbrukstilsynet og Arbeidstilsynet har etablert et
målrettet tilsyn for å se til at det aktuelle regelverket
etterleves. Videre forventes det at myndighetene har
etablert rutiner for å sikre en systematisk oppfølging
og bruk av reaksjoner når det avdekkes avvik.

Produktkontrolloven (lov av 11. juni 1976 nr.
79)

Produktkontrolloven har til formål å forebygge at
produkt medfører helseskade, eller miljøforstyrrelse
i form av forstyrrelser i økosystemer, forurensning,
avfall, støy eller lignende (§1). Loven omfatter hele
produktets livsløp, fra råvare til avfall (§2).

Den som tilvirker, innfører, bearbeider, omsetter,
bruker eller på annen måte behandler produkt som
kan medføre virkning som nevnt i §1, skal vise akt-
somhet og treffe rimelige tiltak for å forebygge og
begrense slik virkning (§3). Herunder tilføyes at
den som tilvirker eller innfører produkt, plikter å
bringe til veie nødvendig kunnskap om produktet for
å vurdere om det kan medføre virkning som nevnt i
§ 1.

Virksomhet som bruker produkt med innhold av
kjemisk stoff som kan medføre virkning som nevnt i
§ 1 skal vurdere om det finnes alternativ som med-
fører mindre risiko for slik virkning (substitusjons-
plikt). Virksomheten skal i så fall velge dette alter-
nativet, hvis det kan skje uten urimelig kostnad eller
ulempe (tilføyd ved lov av 20. aug. 1999 nr. 70, i
kraft 1. jan. 2000).
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Videre gir loven fullmakt til myndighetene (§4).
Når det finnes påkrevet for å forebygge virkning
som nevnt i §1 første ledd, kan myndigheten treffe
vedtak om

a) tilvirkning, innførsel, omsetning, merking, bruk
og annen behandling av produkt

b) retur- og panteordninger, gjenvinning og avfalls-
behandling m.v. av produkt

c) hvordan produkt skal være innrettet eller sam-
mensatt, og maksimalgrenser for støy og utslipp
av forurensende stoffer fra produkt

d) at produkt ikke kan tilvirkes, innføres eller om-
settes uten godkjenning

e) forbud mot tilvirkning, innførsel, omsetning og
bruk av produkt

Det er SFT som har tilsynet med produkters kje-
miske egenskaper. Når særlige grunner foreligger,
kan det vedtas midlertidig forbud mot et produkt
inntil tilstrekkelige opplysninger om egenskaper og
virkning foreligger (§6). Produkter kan kreves tilba-
kekalt eller uskadeliggjort hvis det foreligger en
uakseptabel risiko for at et produkt medfører helse-
skade eller miljøforstyrrelse (§6a). Ved overtredelse
av vilkår, påbud eller forbud i loven kan det ilegges
tvangsmulkt (§13).

Forurensningsloven (lov av 13. mars 1981, nr. 6)

Formålet med forurensningsloven er å verne miljøet
mot forurensning, redusere avfallsmengden og frem-
me en bedre avfallsbehandling. Den skal sikre at for-
urensning og avfall ikke fører til helseskade eller
skader som går ut over naturens evne til produksjon
og selvfornyelse (§1). Forurensningsmyndigheten
gis fullmakt til å gi forskrifter. Det gis også fullmakt
til å gi tillatelse til virksomhet som kan medføre for-
urensning (§11).

Forurensningsmyndigheten skal føre tilsyn med
den alminnelige forurensningssituasjon, med for-
urensning fra de enkelte kilder og med avfallshånd-
teringen. Forurensningsmyndigheten skal se til at
reglene i loven og vedtak i medhold av loven blir
fulgt. Loven gir forurensningsmyndigheten fullmakt
til å ilegge tvangsmulkt (§73) og eventuelt iverkset-
te nødvendige tiltak for å hindre brudd på lovens for-
budsbestemmelser i §7 og §37 (§74).

Arbeidsmiljøloven (lov av 4. februar 1977, nr. 4)

Formålet med loven er å sikre arbeidstakere et trygt
arbeidsmiljø (§1). Loven krever et fullt forsvarlig
arbeidsmiljø i alle virksomheter, blant annet med
hensyn til forhold som kan gi helsebelastning (§7).
Forskrifter om arbeid med bestemte stoffer eller un-
der særlige betingelser er opprettet med hjemmel i
denne bestemmelsen.

I virksomheter hvor giftige eller andre helsefarli-
ge stoffer håndteres, skal arbeidet være fullt forsvar-
lig slik at arbeidstakerne er sikret mot ulykker, hel-
seskader eller særlig ubehag. Farlige stoffer skal ik-
ke brukes dersom de kan erstattes med stoffer som er
mindre farlige for arbeidstakerne (§11).

Arbeidstilsynet fører tilsyn med at bestemmelse-
ne gitt i og i medhold av denne lov blir overholdt
(§ 74). Arbeidstilsynet har i forbindelse med kon-
troll av arbeidsplasser fullmakt til å bruke nødvendi-
ge virkemidler for å sikre at loven eller forskrifter
hjemlet i loven følges. Ved overhengende fare skal
Arbeidstilsynet kreve at vernetiltak blir iverksatt
med en gang. Der det er nødvendig for vern av ar-
beidstakeres liv eller helse, skal Arbeidstilsynet kre-
ve at virksomheten eller deler av den stanses inntil
tilfredsstillende vernetiltak er iverksatt (§77). Ar-
beidstilsynet har fullmakt til å nytte tvangsmulkt
som reaksjonsmiddel for at virksomheter skal opp-
fylle pålegg (§78).

Arbeidstilsynet fører også tilsyn med produsen-
ter og importører av kjemikalier (§18). Arbeidstil-
synet kan forby omsetning av et stoff hvis en produ-
sent eller importør ikke gir tilfredsstillende opplys-
ninger om stoffets farlighetsgrad.

Plantevernmiddelloven (lov av 5. april 1963
nr. 9)

Loven regulerer produksjon, krav om godkjenning,
omsetning og bruk av plantevernmiddel. I loven he-
ter det blant annet at den som vil innføre, omsette el-
ler bruke plantevernmiddel må ha tillatelse fra of-
fentlig myndighet. Tillatelse kan gis etter kriterier
som fastsettes i loven eller i forskrifter gitt med
hjemmel i loven (§3). Loven gir myndighet til å la-
ge forskrifter som er nødvendig for å sikre at plante-
vernmidler håndteres med tilstrekkelig varsomhet
(§ 9). Landbrukstilsynet har tilsynet med loven og
kan inndra gitte tillatelser.



2001–2002 23Dokument nr. 3:9

4 Faktabeskrivelse

Kapittelet er delt inn etter de problemstillingene som
ligger til grunn for undersøkelsen. Rapporterte resul-
tater om utslipp og bruk av kjemikalier vil bli tatt
opp først. Det belyses i hvilken grad etatene innenfor
sine ansvarsområder har oversikt over bruk og ut-
slipp av særlig helse- og miljøfarlige kjemikalier.
Deretter følger en gjennomgang av kontrollaktivite-
ten i de aktuelle tilsynsetatene. Bruken av risikovur-
deringer som grunnlag for innretting av kontrollen

beskrives. Til sist beskrives etatenes oppfølging av
brudd på kjemikalieregelverket.

Myndighetenes fordeling av ansvar og oppgaver

Miljøverndepartementet har det overordnete ansva-
ret for regjeringens arbeid med å redusere risiko og
utslipp av kjemikalier når det gjelder det ytre miljø-
et, og hindre at kjemikalier i forbrukerprodukter re-

Miljøverndepartementet

Skal samordne resultat-
rapporteringen opp mot

nasjonale mål

Ansvarlig for utforming av
nasjonale miljøvernpolitiske

resultatmål på området
helse- og miljøfarlige

kjemikalier og ansvarlig for
forvaltningen av sentralt

regelverk på
kjemikalieområdet

Landbruksdepartementet
Jordbruks-
oppgjøret

Arbeids- og administrasjons-
departementet

Landbruktilsynet Bidrar til
utformingen av

tiltak for å
redusere risiko

ved bruk av
plantevern-

midler

Arbeidstilsynet Statens forurensningstilsyn

Skal utforme og bruke
virkemidler for å redusere

risiko ved bruk av
plantevernmidler og føre

tilsyn med regelverket
for plantevernmidler

Skal utforme og bruke
virkemidler for å redusere

kjemisk helsefare i
arbeidslivet og føre tilsyn
med kjemikalieregelverk

hjemlet i arbeidsmiljøloven

Skal utforme og bruke
virkemidler for å redusere
risiko, bruk og utslipp av

helse- og miljøfarlige
kjemikalier og føre tilsyn

med kjemikalieregelverket
(ytre miljø og helse-/miljø-

skadelige produkter)

Skal sikre miljø- og
kostnadseffektiv bruk av
virkemidler i kjemikalie-
politikken, sektorvis og
på tvers av sektorene

Tilsyn med felles forskrifter blant annet om internkontroll,
produktmerking, HMS datablader og stoffkartotek

Ansvarlig for forvaltningen av
plantevernmiddelloven

og virkemidler for å redusere
risiko ved bruk av
plantevernmidler

Ansvarlig for forvaltningen av
arbeidsmiljøloven og

virkemidler for å redusere
kjemisk helsefare i

arbeidslivet

Figur 4.1 Myndighetenes fordeling av ansvar og oppgaver
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presenterer en helserisiko for allmennheten.39 Plante-
vernmidlene reguleres gjennom regelverk og ordnin-
ger som forvaltes av landbruksmyndighetene, og
Landbruksdepartementet har ansvaret for regjerin-
gens arbeid med å redusere helse- og miljøbelastnin-
gen fra plantevernmidler. Arbeidsmiljømyndighete-
ne har et særskilt ansvar når det gjelder arbeidstake-
res helse og kjemisk helsefare i arbeidslivet. Kjemi-
kalieforvaltningen er kompleks og fordelt på en rek-
ke departementer og direktorater. Figur 4.1 på fore-
gående side viser hovedtrekkene ved fordelingen av
ansvar og oppgaver blant aktørene som er omfattet
av denne undersøkelsen.40

39 Helsedepartementet har ansvaret for eventuelle helse- og mil-
jøbelastninger fra kosmetikk og legemidler

40 Figuren er utarbeidet på bakgrunn av en kartlegging gjennom-
ført som ledd i denne undersøkelsen

4.1 UTSLIPP OG BRUK AV KJEMIKALIER

Det er generelt vanskelig å måle utslipp av kjemika-
lier, og det finnes mange ulike kilder til utslipp. For
enkelte kilder, for eksempel punktutslipp fra store
industribedrifter, kan man med relativt begrensede
ressurser få noenlunde pålitelige utslippstall. For
andre kilder, for eksempel importerte forbrukspro-
dukter, er det i praksis en umulig oppgave å kartleg-
ge alle utslipp. Det kan være vanskelig å kartlegge
omsetningen av de aktuelle produktene, og vurdere
hvor stor andel av omsetningen som bør regnes som
utslipp. Om stoffene slippes ut til vann, luft eller
jord, er også av stor betydning. Generelt vil resipi-
entforholdene være viktige for å vurdere hvilken
helse- eller miljørisiko et utslipp faktisk represente-
rer.41

I rapporter fra forurensningsmyndighetene be-
skrives omsetning og utslipp om hverandre. SFT
opplyser at materialstrømsanalyser gjennomføres et-
ter behov for å kartlegge utbredelsen av et stoff eller
en stoffgruppe, når det for eksempel foreligger lite
kunnskap om aktuelle kilder. En gjennomgang av et
utvalg av disse analysene viser at de gir oversikt
over omsetningen av aktuelle produktgrupper, men i
mindre grad beskriver faktiske utslippsendringer
over tid. SFT påpeker at det nærmest vil være en
umulig oppgave å beskrive de faktiske utslippsend-
ringene. Kunnskapen om kjemikaliebruk og utslipp
fra produkter i Norge må i hovedsak baseres på opp-
lysninger om innholdet i produkter ved import og
produksjon, og hvordan produktene ender opp som
avfall.

Det finnes mange helse- og miljøfarlige kjemika-
lier, og som omtalt i kapittel 2.5
er det av ressurshensyn gjort et utvalg av stoffer som
er undersøkt nærmere. Det finnes en liste av stoffer
som miljøvernmyndighetene har prioritert, og som
av den grunn er omfattet av spesielle resultatmål.

Nonylfenoler brukes i en rekke produkter,
blant annet rengjøringsmidler og maling. For-
bindelsene er giftige for vannlevende organis-
mer. I tillegg er stoffene tungt nedbrytbare og
kan samles opp og konsentreres i organismer.
Stoffene har hormonliknende virkning på fisk,
noe som kan medføre nedsatt reproduksjons-
evne. Stoffgruppen er oppført på miljøvern-
myndighetenes A-liste.

Polyklorerte bifenyler (PCB) er en felles-
betegnelse for en gruppe stoffer som blant an-
net har vært brukt i isolasjonsoljer i elektrisk
utstyr, varme- og overføringsmedier og i byg-
ningsmaterialer. Stoffene ble forbudt i Norge i
1980, og dagens utslipp skyldes hovedsakelig
produkter tatt i bruk før denne tid. PCB finnes
i mange lokaliteter med forurenset grunn. PCB
er oppført på myndighetenes A-liste.

Krom er et naturlig forekommende metall
som finnes i flere former og forbindelser. For-
bindelser er tungt nedbrytbare og kan være
meget giftige for vannlevende organismer.
Krom inngår i en rekke produkter, blant annet
stållegeringer og maling. Krom er oppført på
miljøvernmyndighetenes B-liste.

Kvikksølv og kvikksølvforbindelser er gif-
tige og kan blant annet gi nyreskader og skader
på nervesystemet. Kvikksølv inngår i mange
uorganiske og organiske kjemiske forbindel-
ser. Kvikksølvforbindelser er svært giftige for
mange vannlevende organismer. Kvikksølv er
oppført på myndighetenes B-liste.

Bromerte flammehemmere er en fellesbe-
tegnelse på en gruppe stoffer som virker hem-
mende på utvikling av brann, og som innehol-
der brom. Enkelte bromerte flammehemmere
er giftige for vannlevende organismer. Det er
mistanke om at enkelte bromerte flammehem-
mere har hormonliknende effekter, og noen
forbindelser er lite nedbrytbare i miljøet.
Stoffgruppen er oppført på B-lista.

Isocyanater brukes blant annet i maling.
Helseeffekter av eksponering kan forårsake
både hud- og luftveisallergi, astma og alvorli-
ge lungesykdommer. Enkelte av stoffene kan
være kreftframkallende. Flere forbindelser i
denne stoffgruppen er oppført på miljøvern-
myndighetenes Obs-liste, og bruk av isocyana-
ter antas å være et særlig alvorlig arbeidsmil-
jøproblem.

Ftalater er en stoffgruppe med mykgjøren-
de egenskaper og finnes blant annet i tøy og
ulike typer plast. Stoffene er mistenkt for å væ-
re reproduksjonsskadelige og kreftframkallen-
de. Kjemikaliegruppen er oppført på Obs-lista.

Boks 4.1 Utvalgte helse- og miljøfarlige kjemikalier
Kilde: Statens forurensningstilsyn4241 Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 20. mai 1999, Ved-

legg 42 http://www.miljostatus.no/Tema/Kjemikalier/ulike-kjemika-
lier/ulike-kjemikalier.stm, 6. februar 2002
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Prioritetslisten er delt inn i en A- og en B-del og ble
lansert i 1997 som en del av St.meld. nr. 58 (1996–
97) Miljøvernpolitikk for en bærekraftig utvikling.43

Resultatmålene for A- og B-lista er som følger:

– A-lista: Miljøgifter der utslippene skal reduseres
vesentlig innen 2000 og søkes stanset innen 2005

– B-lista: Miljøgifter der utslippene skal reduseres
vesentlig innen 2010

Slike konkrete resultatmål forutsetter i praksis at
det er mulig å måle eller gjøre anslag for utslippene
av de aktuelle kjemikaliene.

I tillegg har miljøvernmyndighetene i 1999 utar-
beidet en såkalt Obs-liste. SFT opplyser at Obs-lis-
ten er en oversikt over helse- og miljøfarlige stoffer
som man ut fra dagens kunnskaper anser kan repre-
sentere særlige problemer. Obs-lista skal være et
konkret hjelpemiddel for å finne fram til stoffer som

bør vurderes i forbindelse med substitusjonsplikten.
Det er ingen konkrete reduksjonsmål knyttet til stof-
fene på Obs-lista, men SFT opplyser at utviklingen
for stoffene på listen vil bli fulgt når det gjelder
mengder og bruksområder.

I boks 4.1 gis det en kort omtale av de enkelte
stoffer og stoffgrupper i utvalget som er benyttet i
denne undersøkelsen.

4.1.1Detaljert om Statens forurensningstilsyn
og utslipp av kjemikalier

SFT har hovedansvaret for myndighetenes arbeid
med å redusere utslipp av helse- og miljøfarlige kje-
mikalier. Målet om utslippsreduksjoner har stått sen-
tralt, både i SFTs interne virksomhetsstyring og i
forholdet mellom SFT og Miljøverndepartementet.
Også for Stortinget er mål om konkrete utslippsre-
duksjoner av enkelte stoffer framhevet.

Tabell 4.1 Status for utslipp av utvalgte kjemikalier i juni 2001

Nonylfenoler Ifølge SFT var forbruket av nonylfenoler i 1999 på 215 tonn og forventet forbruk i
2000 på 133 tonn. I referanseåret 1995 er forbruket beregnet til mellom 615 og
627 tonn. Dette er en reduksjon på ca. 80% fra 1995 til 2000, og SFT anser det
foreløpige reduksjonsmålet som oppnådd.

PCB Den totale mengden av PCB omsatt i produkter fram til 1980 er beregnet til ca.
1185 tonn. Av dette er ca. 450 tonn fortsatt i bruk. I tillegg finnes det en mengde
lokaliteter der grunn og sedimenter er forurenset av PCB. Hvor mye PCB dette
dreier seg om, er ikke kjent.44

Krom Ifølge SFT var utslippet av krom i 1995 på 51 tonn og i 2000 på 37 tonn. Dette er
en reduksjon på ca. 27% i perioden. SFT framholder at reduksjonsmålet for
landbaserte utslipp trolig oppnås.

Kvikksølv Ifølge SFT var utslippet av kvikksølv i 1995 på 2376 kg, og i 2000 på 1597 kg.
Dette er en reduksjon på ca. 33% i perioden. SFT framholder at reduksjonsmålet
for landbaserte utslipp trolig oppnås.

Bromerte
flammehemmere

Utslippene av bromerte flammehemmere i 1995 er ukjent, og utvikling i perioden
1995–2000 kan derfor ikke angis. Utslippene for 1999 er angitt til mellom 0,2 og
1,5 tonn. Disse utslippstallene er ifølge SFT meget usikre. SFT framholder at
reduksjonsmål trolig kan oppnås ved å innføre tiltak.

Isocyanater Det finnes i liten grad utslippstall for isocyanater. Forbruket av
deklareringspliktige isocyanater har økt fra ca. 3400 tonn i 1998 til ca. 5400 tonn i
2000.45 Det er ikke satt konkrete mål om utslippsreduksjon.

Ftalater Det finnes ikke utslippstall for ftalater. Forbruket av ftalater er av SFT oppgitt til
mellom 1000 og 5000 tonn for 1998.46 Det er ikke satt konkrete mål om
utslippsreduksjon for ftalater.

Kilde: Statens forurensningstilsyn

44 Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 8. juni 2001, Status
og videre arbeid med PCB. Departementet presiserer at måle-
ne om utslipp av kjemikalier ikke omfatter spredning fra ett
sted i miljøet til et annet, jf. brev fra Miljøverndepartementet
til Riksrevisjonen 8. mai 2002.

45 Oversikt over isocyanater i bransjer og produktgrupper i Pro-
duktregisteret, s. 5, 12. november 2001

46 SFT rapport 1711/2000, Helse- og miljøfarlige stoffer man
skal være spesielt oppmerksom på (Obs-lista)

43 Det har vært noen endringer fra 1997 i hvilke stoffer som er
omfattet av A- og B-lista. Opprinnelig var halon og KFK-gas-
ser omfattet, men er senere tatt ut. Grunnen til det er at tiltak
når det gjelder ozonreduserende stoffer er overført til et annet
miljøvernpolitisk resultatområde. Krom er tatt inn på B-lista
etter 1997.
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De aktuelle stoffene brukes i mange ulike sammen-
henger. Selv om man lykkes i å kartlegge de viktig-
ste kildene, kan det være vanskelig å beregne eller
anslå omfanget på de totale utslippene. Samlet bidrar
disse og flere andre faktorer til usikkerhet. SFT har
på tross av usikkerheten rapportert om at vesentlige
utslippsreduksjoner er oppnådd for flere stoffer. Ne-
denfor beskrives grunnlaget for SFTs rapportering
om utslippene av utvalgte stoffer. Det understrekes
at beskrivelsen er basert på analyser av rapporter for
noen utvalgte stoffer. For enkelte stoffer kan det væ-
re spesielle forhold som gjør det vanskelig å kartleg-
ge utslipp for nettopp dette stoffet. Det er fokusert på
forhold som har vært aktuelle for flere stoffer, og ut-
fordringer som er spesifikke for ett enkelt stoff, er i
mindre grad omtalt.

Rapporterte tall og usikkerhet

I rapporteringen til MD framholder SFT at målene
for ti av tolv miljøgifter på A-lista er nådd.47 Det er
imidlertid stor usikkerhet knyttet til utslippsdataene
for flere av disse stoffene.48 I tillegg er betydelige,
kjente kilder til utslipp ikke beregnet for enkelte
stoffer og heller ikke omtalt i SFTs utslippsrappor-
tering. Nedenfor følger en omtale av konkrete for-
hold som bidrar til usikkerhet omkring det faktiske
utslippsnivået.

For enkelte stoffer gjøres overslagene for utslipp
på en slik måte at det er lite grunnlag for å beregne
endring over tid. For eksempel er forbruket av no-
nylfenoler ifølge SFT redusert med 80% fra 1995 til
2000, og målet for dette stoffet anses som oppnådd.
Vurderingene er basert på en kartlegging over bereg-
net forbruk i 1999 og forventet forbruk i 2000.49

Konklusjonen om måloppnåelse for utslipp av no-
nylfenoler er på denne måten basert på omsetnings-
tall og ikke utslippstall.

I perioden 1998–2000 har viktige utslippskilder
vært utelatt i de totale utslippstallene for enkelte
prioriterte stoffer. For eksempel er diffuse kilder50 en
hovedkilde til kvikksølvutslipp51 og står for anslags-
vis 25% av det totale utslippet.52 Enkelte diffuse kil-
der ble inkludert i utslippsregnskapet for kvikksølv
først i 2001, og er ikke omtalt som en kilde til utslipp
i perioden 1998–2000. SFT opplyser at Statistisk
sentralbyrå gjorde nye beregninger av utslipp til luft
fra forbrenning av kull, olje og ved i 2001, og at det-

te førte til at tallene for forbrenning gikk opp. Selv
om viktige kilder til kvikksølvutslipp på denne må-
ten ikke var omtalt i SFTs rapportering i den aktuelle
perioden, konkluderte SFT i 2000 med at reduk-
sjonsmålet trolig ville oppnås.53

Mer konkret er kvikksølvutslippene ifølge SFT
redusert med 33% fra 1995 til 1999/2000.54 Dette er
i hovedsak forklart med reduserte utslipp av amal-
gam fra tannfyllingsmaterialer, noe som utgjør 74%
av den totale utslippsreduksjonen i perioden. SFT
opplyser at reduserte utslipp av kvikksølv fra tann-
fyllingsmateriale i hovedsak skyldes innføring av en
forskrift som regulerer behandlingen av amalgamav-
fall fra tannlegekontorene.55 Det er i utslippsbereg-
ningene forutsatt at alle tannklinikker har installert
amalgamavskiller som hindrer at amalgam går ut i
avløpssystemet. Det er videre forutsatt at avskilleren
oppfyller en avskillingsgrad på minst 95%. SFT
oppgir at avskillingsgraden trolig er lavere, uten at
det er mulig å gi mer nøyaktige anslag.56 Dette har
betydning for de estimerte utslippstallene for kvikk-
sølv, og bidrar ytterligere til usikkerheten omkring
størrelsen på utslippene.

Liknende usikre forutsetninger er lagt til grunn
for beregnet utslipp av bromerte flammehemmere.
Ifølge materialstrømsanalysen for bromerte flamme-
hemmere fra 1999 genereres det ca. 145000 tonn
EE-avfall årlig i Norge, som anslås å inneholde 712
tonn flammehemmere.57 Tallet for mengden EE-av-
fall58 er basert på beregninger for 1995, men er i ma-
terialstrømsanalysen forutsatt å være konstant fram
til 2000. Det finnes ikke gode historiske tall for EE-
avfall, men det som finnes antyder en viss økning et-
ter 1995.

Tabell 4.2 Beregnet mengde elektrisk og
elektronisk avfall (EE-avfall)

EE-avfall 1000 tonn. Årstall i parentes

Plast ............ 41 (1993) 45 (1995) 45 (1997)
Glass .......... 7 (1993) 7 (1995) 8 (1998)
Metall ......... 40 (1992) 41 (1995) 55 (1996)
Kilde: Naturressurser og miljø 2001, SSB

Forutsetningen om konstant mengde EE-avfall i
perioden 1995–2000 er derfor usikker. Dette bidrar
til usikkerhet omkring estimatet for utslipp av bro-

47 SFT rapporterer at målene ikke er nådd for stoffgruppene PCB
og enkelte tensider.

48 Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 20. juni 2001, Ut-
slippsoversikter for prioriterte miljøgifter

49 Teknologisk institutt, rapport nr. 47639, Undersøkelse av al-
kylfenoler og alkylfenoletoksilater – mengder og bruk i 1999
og 2000, oktober 2000

50 Diffuse kilder er utslipp fra trafikk, fartøyer og oppvarming av
bygninger.

51 Statistisk sentralbyrå rapport 2001/17, Utslipp til luft av noen
miljøgifter i Norge

52 Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 20. juni 2001, Ut-
slippsoversikter for prioriterte miljøgifter, Vedlegg

53 Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 15. desember 2000,
Planer for utslippsreduserende tiltak for prioriterte miljøgifter,
Vedlegg

54 Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 20. juni 2001, Ut-
slippsoversikter for prioriterte miljøgifter

55 Forskrift av 23. september 1994 om amalgamholdig avløps-
vann og amalgamholdig avfall fra tannklinikker og tannlege-
kontorer

56 SFT rapport TA-1822/2001, Miljøgifter i produkter, s. 26
57 Elektrisk og elektronisk avfall. Slikt avfall er omfattet av en

returordning hjemlet i forskrift av 16. mars 1998 om kasserte
elektriske og elektroniske produkter.

58 Hjellnes COWI, Elektrisk og elektronisk avfall – omsetnings-
tall, avfallsmengder og håndtering, januar 1996
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merte flammehemmere. En annen faktor som bidrar
til ytterligere usikkerhet når det gjelder utslipp, er at
bromerte flammehemmere inngår i mange faste pro-
dukter som ikke er deklareringspliktige til Produkt-
registeret. Det er derfor vanskelig å få oversikt over
omsetningen.

I tillegg påpekte SFT selv i 1999 at forbrukstalle-
ne for bromerte flammehemmere hadde vesentlige
mangler. Grunnen var at mengder knyttet til nasjonal
bruk av slike flammehemmere i produksjonsproses-
ser ikke var inkludert. Materialstrømsanalysen for
bromerte flammehemmere omtalte slik bruk i liten
grad.59 SFT har heller ikke oversikt over hvor stor
mengde av bromerte flammehemmere i ren kjemika-
lieform som blir importert til Norge. Grunnen til det-
te er at de fleste bromerte flammehemmere ikke er
klassifisert som farlige, og derfor heller ikke er de-
klarasjonspliktige til Produktregisteret.60 De ut-
slippsdata som finnes for bromerte flammehemme-
re, er antatt å være så usikre at dataene vanskelig kan
brukes til miljørelaterte estimater.61

En generell kilde til usikkerhet er at utslipp fra
en rekke industriprosesser varierer i løpet av et år.
Dette er særlig aktuelt for stoffer der industriutslipp
bidrar med en relativt stor andel av de totale utslip-
pene. Målinger av miljøgiftutslipp fra industribedrif-
ter gjøres normalt noen få ganger i året grunnet tek-
niske og økonomiske forhold. Det er derfor vanske-
lig å vite sikkert om utslippsmålingene gir et repre-
sentativt bilde av de årlige utslippene. Hva denne
usikkerheten innebærer mer konkret i forhold til de
omtalte utslippstallene, er ikke angitt.62

Som eksemplet med nonylfenoler viste, er ut-
slippsrapporteringen ofte basert på omsetningstall.
For kjemikalier som er omsatt et gitt år, kan utlek-
king til miljøet skje gradvis over flere år, noe som
har betydning ved beregningen av utslipp. Særlig
gjelder dette kjemikalier som er en bestanddel i pro-
dukter med lang levetid. For slike kjemikalier kan
ikke den årlige utslippsmengden relateres direkte til
årets omsetning, i og med at utslippene kan skje fra
en produktmasse som er omsatt over flere år.63 Det
vil slik finnes en mengde miljøgifter i produkter som
er i bruk, under betegnelsen «miljøgifter i stående
masse». Beregninger av miljøgifter i stående masse
finnes i liten grad, noe som skaper problemer ved
beregninger av utslipp. For det første er det i seg selv

59 SFT internt notat 24. november 1999, Kvalitetssikring av data
i tiltaksanalyser

60 SFT internt notat 2. mars 2000, Kontroll med bromerte flam-
mehemmere. SFT opplyser at EU jobber med risikovurderin-
ger av bromerte flammehemmere, og at dette sannsynligvis vil
føre til at flere av disse stoffene blir klassifisert som helse- og
miljøfarlige.

61 Norsk institutt for luftforskning (NILU) rapport november
2001 ved Leif K. Sydnes, En vurdering av grunnlaget for
myndighetenes evaluering av bruk og utslipp av helse- og mil-
jøfarlige kjemikalier, s. 4

62 Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 20. juni 2001, Ved-
legg 2, s. 5

63 SFT rapport TA 1822/2001, Miljøgifter i produkter, s. 1

et problem at mengden av ulike kjemikalier som er i
omløp, ikke er kjent. Dette gjør at heller ikke meng-
den kjemikalier som går til utslipp fra stående mas-
se, er kjent.

Det er for 1999 beregnet omsatt 7288 tonn krom
i produkter som går under betegnelsen «kromlegert
stål og støpegods».64 Til sammenlikning er kromut-
slippene fra industrien beregnet til 7,8 tonn for 2000.
Hvor mye av de 7288 tonn krom i den aktuelle pro-
duktkategorien som vil ende som utslipp, er ikke be-
regnet og er således ikke tatt med i rapporteringen
for 1999. Hele mengden er lagt til stående masse.
Produkter av kromlegert stål og støpegods har gene-
relt lang levetid og vil ende som avfall mange år et-
ter at de omsettes. Derfor er det ifølge SFT grunn til
å anta at den stående massen av krom er vesentlig.
Det er likevel ikke gjennomført beregninger over
hvor mye krom det er i stående masse, eller hvor
mye krom som faktisk går til utslipp fra stående
masse.65 Det foregår dog en omfattende gjenvinning
av metaller, herunder kromlegert stål og støpejern66,
uten at det er mulig å tallfeste mengdene som blir
gjenvunnet nøyaktig.

64 Av en beregnet mengde for total omsetning for krom på 7701
tonn

65 SFT rapport TA-1822/2001, Miljøgifter i produkter 1999, s.
21

66 Brev fra Miljøverndepartementet til Riksrevisjonen 8. mai
2002, vedlegg

Egenrapportering fra industrien som grunnlag for
utslippstall

Når det gjelder de årlige tallene for industriutslipp
av kjemikalier, er disse hovedsakelig basert på be-
driftenes egenrapportering til SFT.67 Konsesjonsbe-
lagte virksomheter skal årlig rapportere i forhold til
utslippstillatelsen, rapportere eventuelle avvik og
rapportere samlede årlige utslipps- og avfallsmeng-
der. Ansvaret for at utslipp er korrekt målt, samt at
de rapporterte utslippstallene er riktige og represen-
tative, ligger til bedriftene selv.68 Av dette følger det
at påliteligheten av miljøvernmyndighetenes tall for
industriutslipp er avhengig av kvaliteten på de inn-
rapporterte data.

Utslippsdata fra bedriftene kan endres flere år et-
ter at utslippene er rapportert. Dette skjer blant annet
når det innføres nye metoder som gjør det mulig
med mer nøyaktige målinger. Slike endringer fører
ofte til at det gjøres nye og mer korrekte beregninger
for utslipp også for tidligere år. Endringer kan også
komme som et resultat av at SFTs kontrollvirksom-
het avdekker feil ved de rapporterte utslippstallene
fra en bedrift.69

67 SFT veiledning 1777/2001, Bedriftenes egenrapportering til
forurensningsmyndighetene, s. 4

68 Brev fra SFT til en norsk industribedrift i 1997 om kvalitets-
kontroll av rapporteringspliktige emisjonsdata

69 Denne typen feilrapportering fra bedriftens side er ikke nød-
vendigvis bevisst. Det kan for eksempel skyldes manglende
kompetanse i bedriften til å gjennomføre gode utslippsmålin-
ger.
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Det oppgitte utslippet av et stoff et bestemt år
kan dermed endre seg over tid. For å illustrere dette
kan utslippstallene for krom tas som eksempel. I
1999 ble industriutslippet av krom for året 1995 an-
slått til 31,8 tonn.70 I 2000 ble industriutslipp av
krom for året 1995 anslått til 13,5 tonn.71 Overslaget
for kromutslipp for året 1995 ble altså mer enn hal-
vert fra 1999 til 2000. Tidspunktet for denne endrin-
gen er ikke oppgitt, og eventuelle årsaker til endrin-
gen er heller ikke omtalt i rapportene fra SFT til de-
partementet.

Tidligere rapporterte utslippstall for stoffene på
prioritetslista har ved flere anledninger blitt endret.
Slike endringer bidrar til at de til enhver tid gjelden-
de rapporter er oppdatert. Samtidig antyder slike
endringer usikkerhet, og indikerer at tallene som
rapporteres på et gitt tidspunkt, vil kunne bli endret.

SFT fører ikke oversikt over endringer i tidligere
innrapporterte utslippstall. Man kan ta ut endringer i
utslippstall for enkeltbedrifter fra Inkosys72, men det
er ikke anledning til å ta ut en samlet oversikt over
endringer for et enkelt stoff. Dermed vet man heller
ikke hvordan slike endringer har påvirket tallene for
totale utslipp av enkeltstoffer.73 SFT har opplyst at
manglende oversikt blant annet skyldes begrensnin-
ger i databasen Inkosys.

SFT gjennomførte i 2000 selv en evaluering av
egenrapporteringsordningen.74 Det konkluderes med
at SFT ikke har kommunisert tydelig nok at bedrifte-
ne skal vurdere alle utslipp fra sin virksomhet. I vei-
ledningen om egenrapportering har det vært et krav
om at «utslipp av betydning» skal rapporteres. Den-
ne formuleringen er ifølge SFT så upresis at den har
vært vanskelig å forholde seg til for de bedriftene
som er underlagt egenrapportering.75

SFT understreker også i evalueringen at det er få
sanksjonsmuligheter i forhold til bedrifter som ikke
følger opp egenrapporteringsplikten. SFT kan ilegge
forurensningsgebyr, i og med at brudd på denne
plikten er straffbart.76 Anmeldelse av en bedrift er
tidkrevende, og et brudd på egenrapporteringsplik-
ten vil ifølge SFT ikke alene kvalifisere for anmel-

70 Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 13. desember 1999,
Rapport om tiltaksanalyser for prioriterte miljøgifter, Vedlegg
s. 54

71 Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 15. desember 2000,
Planer for utslippsreduserende tiltak for prioriterte miljøgifter,
Vedlegg s. 16

72 Inkosys er SFTs sentrale database blant annet for registrering
av utslipp fra konsesjonspliktige bedrifter

73 Brev fra SFT til Riksrevisjonen 17. januar 2002, s. 3
74 SFT 22. november 2000, Prosjekt om styrket myndighetsut-

øvelse, Vedlegg 4
75 I den siste utgaven av «Veiledning for bedriftenes egenrappor-

tering til forurensningsmyndighetene», SFT 1777/2001, er
forurensning av betydning definert som «Forurensning som
medfører eller kan medføre skade eller ulempe for miljøet ut-
over det rent bagatellmessige».

76 Jamfør forurensningsloven §78 (1)

delse.77 To bedrifter er blitt anmeldt for villedende
rapportering i perioden 1998–2000.78

Egenrapporteringen til bedrifter med utslippstil-
latelse er tidligere omtalt av Riksrevisjonen i en rap-
port om Norges oppfølging av OSPAR-konvensjo-
nen.79 Her viser Riksrevisjonen til at det i egenrap-
porteringen for perioden 1995–1998, i gjennomsnitt
ble rapportert brudd på 57% av utslippstillatelsene.

77 SFT 22. november 2000, Prosjekt om styrket myndighetsut-
øvelse, Vedlegg 4, s. 6

78 Brev fra SFT til Riksrevisjonen 17. januar 2002
79 Dokument nr. 3:4 (2000–20001) Riksrevisjonens undersøkel-

se av Norges oppfølging av OSPAR-konvensjonen innen in-
dustri-, avløps- og landbrukssektoren

Produktregisteret som utgangspunkt for utslippstall

De årlige tallene for utslipp fra produkter, er i ho-
vedsak basert på opplysninger fra Produktregisteret.
Alle produkter som det omsettes 100 kg eller mer av
i året, og som skal være merket etter «merkeforskrif-
ten»80, skal deklareres til Produktregisteret. Faste,
bearbeidede produkter skal ikke deklareres. Ansva-
ret for at alle deklareringspliktige produkter blir inn-
meldt til Produktregisteret i riktige mengder, påhvi-
ler bedriftene selv. Av dette følger det at pålitelighe-
ten til miljøvernmyndighetenes tall for utslipp fra
produkter avhenger av hvor pålitelige de innrappor-
terte dataene til Produktregisteret er. Det er dessuten
knyttet gebyrer til innmeldingen av deklarerings-
pliktige stoffer og stoffblandinger til Produktregiste-
ret, og til forhåndsmeldinger av nye kjemiske stof-
fer.81

Produktregisteret er organisert på en måte som
muliggjør dobbeltregistreringer.82 Grunnen er at et
kjemikalie kan være deklareringspliktig både når det
blir produsert eller importert, og når det blir solgt vi-
dere under nytt navn/av nytt firma, eller inngår som
råvare i et nytt deklareringspliktig produkt. Den
samme mengden av et gitt kjemikalie kan slik bli re-
gistrert to ganger dersom importør og forbruker er to
forskjellige bedrifter, noe som gjør at tallene fra Pro-
duktregisteret over totale omsetningsmengder er be-
heftet med en viss usikkerhet.

80 Forskrift av 21. august 1997 om klassifisering, merking mv.
av farlige kjemikalier

81 Forskrift av 27. desember 1997 om fastsetting og innkreving
av gebyrer for myndighetenes kontroll med kjemiske stoffer
og stoffblandinger, og forskrift av 19. desember 1997 om ge-
byrer for behandling av forhåndsmeldinger av nye kjemiske
stoffer

82 Statistisk sentralbyrå notat 2000/4, Chemicals in Environmen-
tal Pressure Information Systems (EPIS)

Miljøvernmyndighetenes samleindeks for utslipp

SFT har på oppdrag fra Miljøverndepartementet ut-
arbeidet et system for «Vektede utslipp av tungme-
taller og organiske miljøgifter på prioriteringslisten
(veid etter farlighet)».83 Dette systemet er ment å væ-
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re et verktøy for å måle utviklingen i den samlede
miljøbelastningen ved å veie utslipp av ulike kjemi-
kalier etter farlighet.84 De ulike vektede utslippene
blir så summert i en totalindeks.

SFT har på denne måten utarbeidet en «indeks

for utslipp av kjemikalier på prioritetslisten veid et-
ter farlighet». Denne indeksen viser utviklingen over
tid når det gjelder de samlede utslipp til luft og vann
av kjemikaliene på prioritetslisten, og er gjengitt ne-
denfor:
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Figur 4.2 Utvikling i indeks for utslipp av kjemikalier på prioritetslisten veid etter farlighet
Kilde: Miljøverndepartementet, St.meld. nr. 24 (2000–2001), s. 62.

Det faglige grunnlaget for vektingssystemet og
indeksen har vært gjenstand for diskusjon innad i
SFT, og diskusjonen omkring faglighet er kommuni-
sert til Miljøverndepartementet.85 Det er blant annet
vanskelig å si noe om kjemikaliers farlighet dersom
både helse- og miljøaspekter skal være inkludert i
vektingen av kjemikaliene. Grunnen til det er at no-
en kjemikalier er svært farlige for miljøet, men lite
farlige for mennesker. Å tallfeste en samlet miljøbe-
lastning fra miljøgiftene har begrenset verdi dersom
hensynet til omgivelsene er utelatt. For eksempel vil
det ha betydning om utslipp skjer i et miljø hvor det
knapt ferdes mennesker og dyr, eller i tett befolkede
områder.

I tillegg er ikke alle kjemikaliene på prioritetslis-
ta inkludert i indeksen.86 For eksempel er ikke bro-
merte flammehemmere inkludert fordi det ikke fin-
nes gode nok utslippstall for disse stoffene. Når det
gjelder delindeksen for utslipp til vann, er det ikke
skilt mellom utslipp til ferskvann, fjorder og hav.
SFT framholder at dette er et problem siden det vil

påvirke farligheten sterkt, noe som igjen har betyd-
ning for vektingen.87

SFT har opplyst at innslaget av «synsing» knyt-
tet til denne indeksen er betydelig. I forbindelse med
presentasjonen i St.meld. nr. 24 (2000–2001) er det
likevel ikke tatt noen forbehold om kvaliteten på det
grunnlaget indeksen bygger på. Dermed kan figuren
gi inntrykk av å være bedre underbygd enn det faglig
sett er grunnlag for.88

88 Norsk institutt for luftforskning (NILU) rapport november
2001 ved Leif K. Sydnes, En vurdering av grunnlaget for
myndighetenes evaluering av bruk og utslipp av helse- og mil-
jøfarlige kjemikalier, s. 5

4.1.2Detaljert om Statens landbrukstilsyn og
bruk av plantevernmidler

Omsetningen av plantevernmidler økte i 1998 med
ca. 199 tonn fra foregående år, tilsvarende ca. 26%.
Totalomsetningen av plantevernmidler viser videre
en halvering av omsatt mengde fra importør til for-
handler fra 1999 til 2000. Hovedårsaken til endrin-
gene i denne perioden er innføring av nytt avgifts-
system og avgiftsøkning fra 1 mars 1999 og avgifts-
økning fra januar 2000. Det nye avgiftssystemet og
avgiftsøkningen førte til stor omsetning i 1998 og
1999.

83 SFT internt notat 3. mai 1999
84 Vektingen skal synliggjøre at miljøgevinsten blir større ved

vesentlig reduksjon av et meget farlig stoff enn ved en vesent-
lig større reduksjon av et mindre farlig stoff.

85 Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 20. mai 1999, Ved-
legg

86 Dette gjelder bromerte flammehemmere, enkelte tensider, klo-
rerte alkylbenzener, muskxylener og triklorbenzen.

87 Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 20. mai 1999, Ved-
legg s. 3
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Utviklingen i helse- og miljørisiko

Landbrukstilsynet har laget en oversikt over utvik-
lingen av risiko for helse og miljø i perioden 1998–
2000, med et gjennomsnitt for perioden 1996–1997
som referanse. Risikoberegningene tar utgangspunkt
i plantevernmidlenes iboende risiko. Det skilles mel-
lom risikofaktorer for helse og miljø, og det ligger
sammensatte faglige vurderinger til grunn for den
vekting stoffene gis ved beregning av indeksen. Hel-

serisiko er hovedsakelig vurdert ut fra midlenes
akutte giftighet og langtidsvirkende effekter for
mennesker. Vurdering av miljørisiko er basert på
kunnskap om hvordan midlene virker på ulike biolo-
giske indikatorer. Risikoindeksen er en funksjon av
plantevernmidlenes iboende egenskaper og omsatt
mengde. I denne funksjonen tillegges midlene med
høy helse- eller miljørisiko høyere vekt enn midlene
med lavere risiko.
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Figur 4.3 Utviklingen i risikoindeksen for plantevernmidler
Kilde: Statens landbrukstilsyn

Det er vanskelig å trekke noen konklusjon om ut-
viklingen av helse- og miljørisikoen for en så kort
tidsperiode, blant annet fordi risikoindikatorene er
knyttet til omsetningsstatistikken som har vist store
svingninger i perioden. Svingningene skyldes ho-
vedsakelig hamstring og ekstraordinært høy omset-
ning i 1998 og 1999 som følge av varslet avgiftsom-
legging og avgiftsøkninger. Etter at avgiftene var
økt, gikk omsetningen kraftig ned i 2000. Basert på
den nye målemetoden forventer en å kunne registre-
re en målbar trend i risikoutvikling over tid ved ut-
løpet av handlingsplanperioden ved utgangen av
2002.

Rester av plantevernmidler i mat

Landbrukstilsynet følger resultatene fra Nærings-
middeltilsynets kontroll med rester av plantevern-
midler i mat. Næringsmiddeltilsynet tar blant annet
prøver av frukt, grønnsaker og poteter dyrket i Nor-
ge. I perioden 1998 til 2000 er det tatt i overkant av
1100 slike prøver årlig, i hovedsak fra engros- og
forhandlerleddet. Prøveuttaket er konsentrert til geo-
grafiske områder med betydelig lokal produksjon el-
ler omsetning.89 I tillegg tas det prøver av importerte
vekster, for eksempel frukt og grønnsaker.

Det har i perioden skjedd en økning i antallet
stoffer som inngår i søkespekteret, samtidig som det
har vært en liten nedgang i antall prøver som er ana-
lysert. Andelen prøver der grensene for rester av
plantevernmidler er overskredet, vises på figur 4.4:

89 Statens næringsmiddeltilsyn rapport 3-2001, Rester av plante-
vernmidler i vegetabilske næringsmidler 2000
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Figur 4.4 Prosentvis antall funn av overskridelser av plantevernmidler i norske næringsmidler
Kilde: Statens landbrukstilsyn

Antallet overskridelser er lave, men det har rela-
tivt sett vært en økning. Landbruksdepartementet
opplyser at denne økningen for en stor del kan til-
skrives «tekniske overskridelser» som følge av at
grenseverdiene er satt på bestemmelsesgrensen eller
laveste analyserbare nivå, når spesifikke grensever-
dier mangler.

Plantevernmidler i miljøet (JOVÅ-programmet)

Landbruksdepartementet og SFT har i fellesskap fi-
nansiert et program for overvåkning av plantevern-
midler i overflatevann. Programmet er gjennomført
av Senter for jordfaglig miljøforskning (Jordforsk)
og omfatter undersøkelser av bekker og små elver i
jordbruksområder over hele landet. Plantevernmid-
ler i seks nedbørsfelt overvåkes, i tillegg til at det tas
stikkprøver for analyse av plantevernmidler i jord-
brukspåvirkede bekker og elver.

Lokalitetene som undersøkes, representerer ikke
et statistisk gjennomsnitt av norsk jordbruksproduk-
sjon, men er representative for vanlige driftsformer.
JOVÅ-programmet har gradvis økt søkespekteret de
siste fem årene, og i 1999 omfattet analysene 52 uli-
ke stoffer. Dette sammen med at antall prøver har
økt, prøvetakingstidspunkt har blitt forbedret, og va-
riasjoner i værforhold, gjør det vanskelig å sammen-
likne resultatene fra ett år til et annet.

I perioden 1995–1999 er det 13 forskjellige mid-
ler som har overskredet faregrensen for miljøeffek-
ter på vannlevende organismer.90 Totalt er 16 for-
skjellige plantevernmidler påvist i overflatevann
over denne faregrensen.91 Tallene for 1998 skiller
seg ikke særlig ut fra foregående år når det gjelder
funn i bekker og elver, men konsentrasjonene er

90 Til sammen har det vært 156 overskridelser. Metribuzin (H),
linuron (H), propikonazol (F) og klorfenvinfos (I) er de stoffe-
ne som oftest har oversteget faregrensen.

91 Jordforsk rapport nr. 22/01, Jordmonnsovervåkning i Norge
Pesticider 1999, s. 4

fortsatt til dels høye, og i noen tilfeller kan det være
fare for miljøskade i kortere perioder rett etter sprøy-
ting.

I Landbrukstilsynets resultatrapport ble det på-
pekt at det for grunnvann ikke var mulig å si noe om
utviklingstrender, mens det for bekker varierte om
det hadde vært økt eller redusert belastning. Noen
samlet vurdering av belastningen ble ikke gjort i rap-
porten.92

92 Landbrukstilsynet, Resultatrapport 2000, s. 27

4.1.3Detaljert om Arbeidstilsynet og
helsefarlige kjemikalier

Departementet har i styringsdialogen med Arbeids-
tilsynet pekt på at reduksjon av kjemiske risikofak-
torer skal være et høyt prioritert område. Den prak-
tiske bruken av Produktregisteret som verktøy for
tilsynsmyndighetene skulle blant annet vurderes.93

Utvikling av konkrete strategier for etatens arbeid
med kjemisk helsefare har vært trukket fram sær-
skilt.

Kjemisk seksjon i direktoratet har laget et strate-
gidokument for tilsynet med kjemisk arbeidsmiljø.
Her pekes det blant annet på at de farligste kjemika-
liene på markedet må søkes erstattet med mindre
helsefarlige stoffer.94 Dette er også i tråd med ar-
beidsmiljølovens bestemmelse om arbeidsgivers
substitusjonsplikt (aml. §11). I et utkast til hand-
lingsplan er det pekt på at Arbeidstilsynet må skaffe
seg kunnskap for å kunne stimulere til bruk av alter-
nativer til nevrotoksiske stoffer.95

Erstatning og redusert bruk av særlig helsefarlige
stoffer er altså påpekt i interne dokumenter i tilsynet.

93 Tildelingsbrevet fra Kommunal- og regionaldepartementet til
Arbeidstilsynet for 1998, s. 7

94 Arbeidstilsynet, Kjemisk arbeidsmiljø – Arbeidstilsynets stra-
tegi, juni 1998, s. 22

95 Arbeidstilsynet, Handlingsplan HMS-K, 20. oktober 1999, s.
19
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Arbeidstilsynet har likevel i perioden 1998–2000 ik-
ke ført systematisk oversikt over omfanget av bru-
ken av særlig helsefarlige kjemikalier i arbeidslivet,
selv om slik informasjon delvis er tilgjengelig for
eksempel i Produktregisteret. Rapporter knyttet til
departementets tildelingsbrev omhandler ikke bruk
av helsefarlige kjemikalier. Tilsynet opplyser også at
redusert bruk av helsefarlige kjemikalier ikke har
vært vurdert som et aktuelt mål. I møte med Riksre-
visjonen opplyses det at redusert omsetning av kje-
mikalier ikke er et egnet mål, da omsetningen ikke
gir et godt bilde av risikoen for de ansatte i aktuelle
bedrifter.

Manglende resultatinformasjon

I møte med Riksrevisjonen opplyses det at Arbeids-
tilsynet ikke har nådd egne mål for utviklingen av
indikatorer for kjemisk arbeidsmiljø. Arbeidstilsynet
har fått i oppdrag å vurdere hvilken resultatinforma-
sjon som bør inngå i rapporteringen til departemen-
tet, da med særlig vekt på å identifisere indikatorer
som beskriver formålsoppnåelse, produktivitet, kva-
litet og liknende.96 Departementet peker i denne
sammenhengen ikke konkret på behovet for infor-
masjon knyttet til kjemisk helsefare. Tilsynet peker
på at det er utfordrende og ressurskrevende å utar-
beide indikatorer som belyser forhold av betydning
for kjemisk helsefare. Til Riksrevisjonen har Direk-

toratet opplyst at det er press mot å forbedre kvalite-
ten på resultatrapporteringen, og at dette er prioritert
i ny strategisk plan.

Direktoratet utarbeider statistikk over arbeidsre-
laterte sykdomstilfeller der kjemiske stoffer er en av
flere mulige årsaker. Det pekes på at det er vanskelig
å benytte sykdomstall som grunnlag for prioriterin-
ger og innretting av tilsynsvirksomheten. En årsak til
dette er at uheldig eksponering av enkelte typer kje-
mikalier kan føre til sykdommer flere tiår senere. På
grunn av dette kan eventuell sykdom skyldes ekspo-
neringsproblemer som ikke lenger er aktuelle. For
enkelte kjemikalier er det imidlertid kort tid mellom
eksponering og utbrudd av sykdom. Statistikken for
disse sykdommene er ifølge Arbeidstilsynet også av
begrenset nytte da det skal være betydelig underrap-
portering. Sykdomsstatistikken er derfor i begrenset
grad egnet som grunnlag for prioritering av tiltak.

Ettersom etaten har trukket fram bruk av isocya-
nater som et særlig arbeidsmiljøproblem, har Riksre-
visjonen etterspurt en oversikt over omfanget av
bruken av dette stoffet. Arbeidstilsynet hadde ikke
utarbeidet en slik oversikt, selv om det foreligger en
handlingsplan for arbeidsmiljømyndighetenes arbeid
med isocyanater. I november 2001 utarbeidet Pro-
duktregisteret på vegne av Arbeidstilsynet en over-
sikt over omsetning og bruk av isocyanater i ulike
bransjer.97

96 Tildelingsbrevet fra Kommunal- og regionaldepartementet til
Arbeidstilsynet for 1999, s. 11

97 Oversikt over isocyanater i bransjer og produktgrupper i Pro-
duktregisteret, s. 5, 12. november 2001
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Figur 4.5 Isocyanater – omsatt mengde og antall produkter
Kilde: Produktregisteret

Figuren ovenfor viser at bruken av isocyanater
har økt, og dette kan isolert sett ha medført økt kje-
misk helserisiko. Stoffenes tilstedeværelse er en for-

utsetning for at det oppstår en risiko, og kunnskap
om helse- og miljøfarlige stoffer i ulike produkter vil
være viktig for å vurdere kjemisk helsefare i arbeids-
livet, og hvor risikoreduserende tiltak kan ha størst
effekt.

Beriktiget avtrykk.
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4.2 KONTROLLEN MED HELSE- OG
MILJØFARLIGE KJEMIKALIER

Tilsynsetatene har vektlagt kontrollen med regelverk
forskjellig. Etatene har ulikt formål for sin virksom-
het og har flere oppgaver i tillegg til kontrollen med
regelverket. Aktivt tilsyn er de deler av tilsynsetate-
nes utadrettede virksomhet som består i å etterse at
aktuelt regelverk overholdes. Som del av det aktive
tilsynet regnes den konkrete planleggingen, gjen-
nomføringen og oppfølgingen av kontroller ved
virksomhetene som omfattes av det regelverket eta-
tene forvalter. Utvikling av nytt regelverk, publi-
kumsrettet informasjon og intern administrasjon er
eksempler på aktiviteter som ikke regnes som aktivt
tilsyn.

Deler av kjemikalieregelverket er spesielt for
den enkelte etat og bidrar til at etatene har karakte-
ristisk forskjellige utfordringer. På viktige områder
forvalter også etatene felles regelverk. Alle etatene

fører kontroll med virksomhetenes internkontroll98,
og det føres tilsyn med forskrifter som regulerer
bruk av kjemikalier. Figuren nedenfor viser hvilken
plass aktivt tilsyn med regelverket har hatt i SFT og
Arbeidstilsynet.99

For Arbeidstilsynet og SFT viser figur 4.6 hvor
stor andel av etatenes disponible årsverk som har
vært brukt til aktivt tilsyn.100 Beregningen er basert
på opplysninger fra etatenes egne virksomhetsrap-
porter i perioden. Oversikten gjelder alle tilsyn i alle
bransjer.101 Når det gjelder Landbrukstilsynet, viser
en spørreundersøkelse til regionkontorene at etaten
fra 1998–2000 i gjennomsnitt årlig har brukt mindre
enn ett årsverk til aktivt tilsyn med plantevernmid-
ler.102

103 Når det gjelder produktkontrolloven, skal SFT føre tilsyn
med bestemmelser som regulerer produkters støyegenskaper
og kjemiske egenskaper.

4.2.1Kjemikaliekontrollen i Statens
forurensningstilsyn

SFT disponerer om lag 300 årsverk. Hovedkontoret
er i Oslo, men etaten har også kontorer i Skien, Hor-
ten, Bergen og Tromsø. Kjemikaliekontrollen skjer
hovedsakelig fra hovedkontoret, og det er her de
fleste inspektørene har tilhold. Det er etablert en fri-
villig kontrollordning med enkelte større industribe-
drifter i Grenland, og noe tilsynspersonell er knyttet
til kontoret i Skien.

SFT har ansvaret for tilsyn med forurensningslo-
ven og produktkontrolloven med tilhørende forskrif-
ter.103 Regelverket forbyr forurensning og pålegger
virksomheter aktsomhet ved innførsel, produksjon
og omsetning av produkter som kan medføre helse-
skade eller miljøforstyrrelser. SFT skal føre tilsyn
med at regelverket etterleves. SFTs kontroll retter
seg i hovedsak mot industriell virksomhet med ut-
slippstillatelse fra SFT, og mot produsenter, impor-

98 Bestemmelser om internkontroll er innarbeidet i regelverket
for plantevernmidler med virkning i 2000.

99 Landbrukstilsynets virksomhetsrapporter for perioden 1998–
2000 angir ikke hvor stor andel av ressursene som har vært
brukt til aktivt tilsyn.

100 Det understrekes at tallene for tidsressurser som etatene har
oppgitt ikke omfatter tidsbruk knyttet til intern administra-
sjon, strategiutvikling, kompetanseutvikling etc. Det kan også
være forskjeller i etatenes praksis for registrering av aktiverer
under betegnelsen «aktivt tilsyn» som ikke reflekteres i denne
framstillingen.

101 Virksomhetsrapportene fra SFT og Arbeidstilsynet angir ikke
hvor store ressurser som brukes til kontroll spesielt med kje-
mikalieregelverket. SFT oppgir antall tilsyn der kjemikalier
har vært hovedtema, mens Arbeidstilsynet ikke har hatt slik
oversikt, verken for tema, antall tilsyn eller ressursbruk.

102 Etaten fører i tillegg tilsyn med plantehelse. Etter en omorga-
nisering og økning av ressurstilførselen til området plantehel-
se i 2000 har den aktuelle avdelingen disponert ca. 35 årsverk
i gjennomsnitt for 1998–2000. Det er ikke opplyst hvor stor
andel av ressursene på området plantehelse som går til aktivt
tilsyn.

Arbeidstilsynet

20 %
tilsyn

5 %
tilsyn

455
årsverk totalt

313
årsverk totalt

SFT

Figur 4.6 Andel ressurser til aktivt tilsyn – årlig
gjennomsnitt 1998–2000
Kilde: Arbeidstilsynet og Statens forurensningstilsyn
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tører og omsettere av potensielt helse- og miljøska-
delige kjemikalier eller produkter.104

Det er i liten grad utarbeidet formelle mål for
SFTs kontrollvirksomhet. Dette begrunnes med at
kontroll kun er ett av flere virkemidler SFT benytter
for å oppnå sine hovedmålsettinger.105 Etaten har
overfor Riksrevisjonen opplyst at disse hovedmål-
settingene er styrende for hele etatens virkemiddel-
bruk, herunder også for kontrollvirksomheten.

Det har vært forutsatt i perioden 1998 til 2000 at
antallet tilsyn skal opprettholdes. Samtidig har det
vært et mål at kontrollressursene skal omdisponeres
fra tradisjonell kontroll med utslippstillatelser, til
spesialkontroller blant annet rettet mot prioriterte
kjemikalier.106 Antallet årsverk til seksjonen med an-
svar for kjemikaliekontrollen er styrket fra ca. sju
årsverk i 1998 til ca. 11 årsverk i 2000. Ressursene
er i hovedsak overført fra seksjonen med ansvar for
industrikontrollen, herunder rutinemessig kontroll
av virksomheter med utslippstillatelse.

104 SFT rapport TA 1815/2001, SFTs tilsyn i 2000, s. 5
105 Hovedmålsettinger for SFT er avledet av målene presentert i

rapportens kapittel 3.1.
106 SFT 20. mai 1996, Forslag til SFTs framtidige kontrollvirk-

somhet – strategi og ressursbehov, s. 15

Kontrollformene og omfanget på kontrollen107

SFT opplyser at systemrevisjoner er en omfattende
kontrollform hvor en virksomhet gjennomgås for å
sikre at krav som er stilt i lover, i forskrifter og i ut-
slippstillatelsen, overholdes. En vesentlig del av
denne kontrollen kan være gjennomgang av system
for internkontroll, dvs. virksomhetens rutiner, prose-
dyrer, risikovurderinger og kontrollsystemer. Sy-

stemrevisjoner innebærer også at man går i dybden
på prioriterte områder, for eksempel overholdelse av
kjemikalieregelverk. Systemrevisjoner samordnes
med Arbeidstilsynet og de andre etatene som hånd-
hever forskrift om systematisk helse-, miljø- og sik-
kerhetsarbeid. Kontroll av internkontroll gjøres på
alle typer virksomheter, ikke bare ved systemrevi-
sjoner.

Inspeksjonerer kortvarige kontrollbesøk for å et-
terse at utvalgte myndighetskrav overholdes. In-
speksjonens innhold varierer ut fra virksomhetstype,
tema, bransje og lovverk som skal kontrolleres. In-
speksjoner utføres overfor alle typer virksomheter,
både med og uten spesifikke tillatelser. Inspeksjoner
med basis i kjemikalieregelverket er hovedsakelig
rettet mot de enkelte virksomhetene som produserer,
importerer og omsetter kjemikalier og kjemiske pro-
dukter.

Ved melding om brudd eller mistanke om brudd
på det lovverket SFT forvalter, foretas det utryk-
ningsinspeksjonerdersom det er behov for å klarleg-
ge årsaks- eller ansvarsforholdene i en sak. Inspek-
sjonen brukes til å kartlegge de faktiske forholdene
og sikre bevis dersom bruddet kan få strafferettslige
konsekvenser. Utrykningen kan også være en hjelp
for politi eller brannvesen i akutte situasjoner.

SFT foretar også andre kontroller, dvs. befarin-
ger, emisjonsmålinger, stikkprøvekontroller av pro-
dukter, analyser og støykontroller, kvalitetskontroll
av emisjonsdata, brevkontroller og aksjoner rettet
mot spesielle regulerte produkttyper.
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107 SFT internettsider 6. februar 2002, http://www.sft.no/arbeids-
omr/kontroll/metodikk/
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Risikovurderinger og kontroll av bedrifter med
utslippstillatelse

SFT opplyser at utslippstillatelse gis på bakgrunn av
en vurdering av bedriften, herunder hvilken type
miljørisiko virksomheten representerer. Alle vesent-
lige risikoaspekter skal i denne sammenhengen vur-
deres. SFT innhenter omfattende informasjon om
bedriften, og det stilles som oftest konkrete vilkår
for utslippstillatelsen.

Bedriftene med utslippstillatelse er plassert i én
av fire kontrollklasser. Plasseringen i kontrollklasser
er basert på systematiske risikovurderinger, der blant
annet hensynet til prioriterte kjemikalier står sen-
tralt. Kriteriene for innplassering av konsesjonsplik-
tige virksomheter (forurensningsloven §11) i kon-

trollklasser blir dermed avgjørende for å vurdere
innrettingen av SFTs kontrollressurser.

Disse kriteriene er gitt i en veiledning fra 1999.109

Veiledningen sier at fastsettelsen av kontrollklasse
foretas ut fra utslippets omfang og resipientforholde-
ne. For eksempel skal alle virksomheter med betyde-
lige utslipp av persistente organiske forbindelser,
kadmium og kvikksølv, settes i høyeste kontrollklas-
se. Det er utslippets størrelse før rensing som skal
legges til grunn for vurderingen, siden dette vil være
potensialet for utslipp. Det skal innhentes informa-
sjon om virksomhetene i forbindelse med risikovur-
deringen, og informasjonen skal oppdateres jevnlig
gjennom krav til egenrapportering. Virksomheter
med høy risiko for utslipp av farlige kjemikalier skal
plasseres i høy kontrollklasse.

Kontrollklassen bestemmer i utgangspunktet
hvor ofte virksomheten skal kontrolleres, og hvilken
kontrollform som bør nyttes. For eksempel skal be-
driftene i kontrollklasse 1, som er den høyeste kon-
trollklassen, som hovedregel inspiseres minst hvert
annet år. Disse bedriftene skal også gjennomgå en
mer omfattende systemrevisjon hvert fjerde år. Be-
driftene i kontrollklasse 2 skal systemrevideres hvert
sjette år og inspiseres hvert tredje år. Også virksom-
heter i kontrollklasse 3 skal inspiseres jevnlig, nor-
malt med tre til fire års mellomrom. Virksomhetene i
laveste kontrollklasse kontrolleres etter behov. SFT
anslår at den rutinemessige kontrollen med utslipps-
tillatelser samt andre basiskontroller110 beslaglegger
om lag halvparten av ressursene avsatt til aktiv kon-
trollvirksomhet.111
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Figur 4.8 Kjemikaliekontroller i virksomheter med utslippstillatelse
Kilde: Statens forurensningstilsyn

Figur 4.7 viser at antallet kontroller i de ulike
kontrollformene har vært relativt stabilt i perioden.108

Unntaket er i kategorien «andre kontroller», der an-
tallet registrerte kontroller økte fra 1998 til 1999.

Historisk har SFT hatt som hovedoppgave å for-
valte bestemmelsene i forurensningsloven, herunder
særlig ordningen knyttet til lovens §11 om dispen-
sasjon fra forurensningsforbudet. Forurensende
virksomheter, eller virksomhet som medfører fare
for utilsiktet forurensning, kan søke om utslippstilla-
telse hos SFT. Kontrollvirksomheten har tidligere
hovedsakelig vært rettet mot bedrifter med utslipps-
tillatelse, men SFT opplyser at det har vært ført til-
syn med produktkontrolloven siden 1990.

108 Figuren viser alle kontroller SFT har registrert, uavhengig av
tema (f.eks. kjemikalier, støy, avfall etc).

109 SFT kvalitetssystemet, Fastsettelse av gebyr- og kontrollklas-
se/endringskategori, 15. juli 1999, Vedlegg 1

110 Basiskontroll er av SFT definert som det minimum av myn-
dighetskontroll som er nødvendig for å bidra til etterlevelse
av de ulike reguleringer, uavhengig av prioriterte områder, jf.
SFT 20. mai 1996, Forslag til SFTs framtidige kontrollvirk-
somhet – Strategi og ressursbehov

111 SFT Kvalitetssystemet, Veiledning for planprosessen for B-
avdelingens kontrollvirksomhet, 25. juni 1998, s. 2
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Deler av kjemikaliekontrollen er integrert i det
tradisjonelle tilsynet med utslippstillatelser. Figur
4.8 viser omfanget av den spesielle kontrollen rettet
mot helse- og miljøfarlige kjemikalier i virksomhe-
ter med utslippstillatelse. Figuren viser kontroller
som er rettet spesielt mot målene på miljøvernpoli-
tisk resultatområde 5 Helse- og miljøfarlige kjemika-
lier, og som ikke er en del av den rutinemessige kon-
trollen med vilkårene SFT har satt for bedriftenes ut-
slippstillatelse.112

Alle virksomheter i kontrollklasse en og to samt
de fleste i kontrollklasse tre, skal årlig rapportere si-
ne utslipp til SFT. I 2000 gjaldt dette ca. 400 virk-
somheter. Fra 2001 vil dette gjelde ca. 200 virksom-
heter grunnet delegering av oppgaver fra SFT til fyl-
kesmennene. Rapporteringen skal omtale virksom-
hetenes utslipp i forhold til kravene i utslippstillatel-
sen, en redegjørelse for eventuelle avvik fra gjelden-
de krav, og en oversikt over virksomhetens totale år-
lige utslipp av forurensende stoffer.113 Dette gjør at
SFT har betydelig informasjon om disse virksomhe-
tene, som blant annet kan brukes som grunnlag for
planlegging av kontrollen med utslippstillatelser. In-
formasjon fra egenrapporteringen lagres i en sentral
database (Inkosys).

112 Brev fra SFT til Riksrevisjonen 17. januar 2002, svar på
spørsmål fra Riksrevisjonen, Vedlegg s. 8

113 SFT internettsider 6. februar 2002, http://www.sft.no/arbeids-
omr/kontroll/metodikk/

Risikovurderinger og kontroll med virksomheter
uten utslippstillatelse

Tilsynet med virksomheter uten utslippstillatelse er i
hovedsak rettet mot importører, produsenter og om-
settere av kjemikalier og produkter. En del kontrol-
ler er basert på stikkprøvetaking av produkter som
kan inneholde helse- og miljøskadelige stoffer. Virk-
somhetene som ikke har utslippstillatelse fra SFT,
omfattes blant annet av produktkontrolloven med til-
hørende regelverk innenfor kjemikalieområdet.114 Fi-
guren nedenfor viser omfanget av kjemikaliekon-
trollen i virksomheter uten utslippstillatelse. I tillegg
har SFT årlig gjennomført 5–6 systemrevisjoner i
virksomheter uten utslippstillatelse.
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Figur 4.9 Kjemikaliekontroller i virksomheter uten utslippstillatelse
Kilde: Statens forurensningstilsyn

For bedrifter med utslippstillatelse vil kontrolltil-
tak kunne vurderes og innrettes med utgangspunkt i
bedriftenes egenrapportering. Erfaringer fra jevnlige
kontroller, systematisk registrert i Inkosys, vil også
danne et viktig grunnlag for å kartlegge og analysere
risiko mellom virksomheter. Kunnskapen om risiko
vil i neste omgang kunne brukes som grunnlag for
prioritering av kontrolltiltak.

En vesentlig andel av kategorien andre kontrol-
ler er i 1999 og 2000 brevkontroller for å styrke rap-
porteringen til Produktregisteret. SFT har opplyst at
140 virksomheter i 1999 fikk brev fra SFT med på-

legg om å melde opplysninger inn til Produktregis-
teret.115 Aksjonen fra 1999 ble fulgt opp i 2000 med
skriv til 158 virksomheter. I SFTs rapporter om til-
synet er disse brevene oppført som «andre kontrol-
ler». Brevkontrollene er relativt lite ressurskrevende
sammenliknet med andre kontrollformer.

114 SFT rapport TA 1815/2001, SFTs tilsyn i 2000, s. 11
115 SFT Notat, Evaluering av og erfaringer fra prosjektet kjemi-

kalier i Produktregisteret, s. 2, udatert
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Tiltaksanalyser

Aktuelle kontrolltiltak kan ha bakgrunn i ulike ana-
lyser eller prosesser internt i SFT. Miljøverndeparte-
mentet og SFT har ført en løpende dialog om tiltaks-
analyser rettet særlig mot prioriterte helse- og miljø-
farlige kjemikalier. Alle prioriterte stoffer på A- og
B-listene har vært systematisk vurdert med tanke på
aktuelle tiltak for å redusere utslipp. Tiltaksanalyse-
ne angir for hvert enkelt stoff hvilke produkter og
bransjer som vurderes som mest aktuelle å rette til-
tak mot. SFT har i møte med Riksrevisjonen opplyst
at bruken av kontroll ble vurdert i forbindelse med
tiltaksanalysene, og at flere kontrolltiltak er blitt
gjennomført med bakgrunn i resultatene herfra.116

Obs-lista

SFT opplyser at enkeltstoffer ofte er et utgangspunkt
for planleggingen av kontrolltiltak. Obs-lista er et
sentralt redskap i denne sammenhengen. Det er do-
kumentert at det er knyttet særlig risiko for skade på
helse og miljø til disse stoffene. Produkter som inne-
holder særlig farlige kjemikalier er identifisert, og
aktuelle bransjer som håndterer disse produktene er
kartlagt. Obs-lista gir sammen med andre kilder
oversikt over utsatte bransjer og produkter der kje-
mikalier kan være et særlig problem. SFT opplyser
at listen brukes aktivt som grunnlag for planlegging
av kontrolltiltak, blant annet i kombinasjon med
Produktregisteret.117

Obs-listen identifiserer imidlertid mange pro-
dukttyper og bransjer med høy risiko. Disse omfatter
igjen tusenvis av produkter og virksomheter. Det er
en betydelig utfordring å vurdere og sammenlikne
risiko ved virksomheter i de aktuelle bransjene, som
grunnlag for prioritering av kontrolltiltak. SFT be-
krefter at dette er et vanskelig felt. Overfor Riksrevi-
sjonen opplyser SFT at det er særlig vanskelig å vel-
ge ut gode kontrollobjekter når det gjelder innhold
av helse- og miljøskadelige stoffer i faste bearbeide-
de produkter. Det finnes tusenvis av slike produkter,
og mange av dem er kun regulert generelt gjennom
produktkontrolloven.118

116 Brev fra SFT til Riksrevisjonen 17. januar 2002, om planpro-
sessen i SFT, Vedlegg s. 8

117 Brev fra SFT til Riksrevisjonen 17. januar 2002, svar på
spørsmål fra Riksrevisjonen, Vedlegg s. 7

118 Møte mellom SFT og Riksrevisjonen 16. oktober 2001

Produktregisteret

Informasjon fra Produktregisteret er et annet sentralt
hjelpemiddel for kjemikaliekontrollen, og SFT opp-
lyser at informasjon innhentes og brukes aktivt til
kartlegging av omsetning, import og produksjon av
kjemiske stoffer og produkter. Registeret ble oppret-
tet i 1981 og har som oppgave å innhente og lagre
opplysninger om kjemiske produkter som omsettes i

Norge. Opplysningene gir oversikt over hvilke mer-
kepliktige produkter som finnes på markedet, og
hvilke firmaer som tilvirker eller forhandler disse.
Det lagres opplysninger om produktenes sammen-
setning og mengder av de ulike stoffene.

Måten opplysningene er lagret på i Produktregis-
teret, åpner for analyser med utgangspunkt i enkelt-
stoffer, produkter og produkttyper, samt bransjer.
Registeret kan brukes til kontrollplanlegging, for ek-
sempel ved at det tas ut oversikt over hvilke bransjer
som anvender produkter med en bestemt kjemisk
sammensetning. Med utgangspunkt i slike oversikter
kan en vurdere aktuelle virksomheter der risiko for
feil bruk eller utslipp av helse- og miljøfarlige kje-
mikalier kan være høy.

SFT opplyser at Produktregisteret blir brukt i
kontrollplanleggingen for å finne fram til bransjer og
kontrollobjekter som er aktuelle i forbindelse med
prioriterte kjemikalier. Det er imidlertid ikke gjort
særskilte utredninger for hvordan registeret best kan
utnyttes som ledd i kontrollvirksomheten. Det er hel-
ler ikke utarbeidet skriftlige rutiner for hvordan Pro-
duktregisteret bør utnyttes som ledd i den årlige
planleggingen av kontrollaktiviteter.

Materialstrømsanalyser

En betydelig mengde miljøgifter i samfunnet finnes
som bestanddel i faste produkter. Forekomsten av
disse stoffene er mindre kjent, ettersom import, om-
setning og bruk av farlige kjemikalier i faste bear-
beidede produkter ikke rapporteres til Produktregis-
teret. Forurensningsmyndighetene har dermed ikke
samme tilgang til informasjon om kjemikalieinnhol-
det i denne typen produkter.

SFT opplyser at det gjennomføres material-
strømsanalyser når det foreligger for dårlig oversikt
over bruken av de aktuelle stoffene. Manglende
oversikt kan for eksempel skyldes at stoffene forelø-
pig ikke er klassifisert eller antas å forekomme i fas-
te bearbeidede produkter. Materialstrømsanalyser
benyttes også for å framskaffe informasjon som
grunnlag for risikovurderinger eller til oppfølging av
nasjonale og internasjonale forpliktelser og tiltak.119

I Norge er det gjennomført materialstrømsanaly-
ser for utvalgte stoffer og stoffgrupper. Hensikten
med en slik analyse er å kartlegge i hvilke bransjer
og produkter stoffene finnes, og i hvilke mengder.
For eksempel er det gjennomført materialstrømsana-
lyser for bromerte flammehemmere og kortkjedete
høyklorerte parafiner i 1999.120 I 1990-årene er det
gjennomført materialstrømsanalyser for 25 stoffer
som er oppført på A-, B- eller Obs-lista. I tillegg til
materialstrømsanalysene finnes data i en egen rap-

119 Brev fra SFT til Riksrevisjonen 17. januar 2002, svar på
spørsmål fra Riksrevisjonen, s. 5–6

120 SFT rapport 99:23 Bromerte flammehemmere, og rapport
99:24 Kortkjedete høyklorerte parafiner
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portserie «Miljøgifter i produkter». Disse rapportene
har i de senere årene vært utgitt årlig og viser samlet
oversikt over forekomster av stoffene på A- og B-
lista i produkter i Norge. Oversikten tar i stor grad
utgangspunkt i materialstrømsanalysedata og bygger
videre på disse.121

121 Brev fra SFT til Riksrevisjonen 17. januar 2002, svar på
spørsmål fra Riksrevisjonen, s. 5–6

Sammenlikning av risiko og prioritering

SFT framhever at Obs-lista sier mye om i hvilke kje-
miske bransjer de ulike stoffene brukes, og at dette
legges til grunn for prioritering av kontrolltiltak.122

Det er imidlertid ikke gjort en systematisk og enhet-
lig analyse for å rangere bransjer og virksomheter
fra Obs-listen eller andre kilder med tanke på risiko.

Ettersom lista omfatter et stort antall virksomhe-
ter, er den i begrenset grad egnet som utgangspunkt
for prioritering av kontrolltiltak. I Obs-lista er risiko
analysert med utgangspunkt i enkeltkjemikalier.
Kontrollvirksomheten skal imidlertid rettes mot
virksomheter, og kunnskap om risiko i de enkelte
bransjer og bedrifter er derfor avgjørende. Som vist
ovenfor er kontrollen rettet mot virksomheter med
utslippstillatelse nettopp basert på slik kunnskap. Et
tilsvarende system for enhetlig risikovurdering av
bransjer og bedrifter uten utslippstillatelse er ikke
etablert.

SFT erkjenner at det er særlig vanskelig å identi-
fisere hvilke virksomheter som har størst risiko
knyttet til de mange ulike produkter og deres inn-
hold av helse- og miljøfarlige stoffer. Miljøvernde-
partementet har framhevet at utslipp av helse- og
miljøfarlige kjemikalier fra produkter er et økende
problem. For SFT som kontrollorgan er dette en
sammensatt utfordring. Begrensede ressurser gjør
det særlig viktig at virkemiddelbruken rettes mot de
tema og virksomheter som gir størst risikoreduksjon.

Gjennom blant annet Produktregisteret har SFT
omfattende informasjon om helse- og miljøfarlige
kjemikalier i ulike typer produkter. Det er imidlertid
mange produkttyper som ikke er registrert i Produkt-
registeret, og både i Norge og internasjonalt er det
gjennomført særskilte tiltak for å kartlegge forekom-
sten av helse- og miljøfarlige kjemikalier i disse pro-
dukttypene. SFT har imidlertid ikke foretatt en sy-
stematisk sammenstilling av resultatene fra disse
analysene for å kartlegge særlig risiko fra disse pro-
duktgruppene. En slik systematisk kartlegging vil
kunne styrke grunnlaget for å sammenlikne ulike
produktgrupper og identifisere og rangere bransjer
og virksomheter etter den risiko de utgjør.

I tillegg til Produktregisteret og faglige analyser
med utgangspunkt i enkeltstoffer eller produktgrup-
per vil det finnes andre registre og statistikk som kan

122 Brev fra Miljøverndepartementet til Riksrevisjonen 8. mai
2002, vedlegg, s. 4

inneholde verdifull informasjon. SFT opplyser at det
i samarbeid med blant annet Statistisk sentralbyrå og
tollmyndighetene er igangsatt et prosjekt for å se på
mulighetene for å utnytte aktuelle datakilder til å få
bedre oversikt over import av farlige kjemikalier og
om disse er meldt til Produktregisteret.123

Risikobasering av tilsynet forutsetter god infor-
masjonstilgang. SFT har god informasjon om bedrif-
ter med utslippstillatelse og informasjon om virk-
somhetene som håndterer produkter med deklare-
ringsplikt til Produktregisteret. Når det gjelder be-
driftene med utslippstillatelse, vurderes alle kon-
trollobjektene etter ensartede kriterier. Det innhentes
omfattende informasjon om sentrale risikoaspekter
forut for vurderingene. For bransjer og virksomheter
som håndterer faste bearbeidede produkter, er infor-
masjonstilgangen begrenset, selv om SFT har gjen-
nomført materialstrømsanalyser for flere stoffer.

Det at tilsynsmyndighetene har ulik tilgang på
informasjon om ulike kategorier bedrifter, kan i seg
selv være en utfordring. Det kan være en tendens til
at kontrollressursene brukes på de områdene hvor
myndighetene har den informasjon de selv mener er
nødvendig for å prioritere på et faglig forsvarlig
grunnlag. Samtidig kan aktuell risiko være vesentlig
på områder myndighetene har lite informasjon om.
Figurene som viser utvikling i bruken av kontrollres-
surser, bekrefter at en vesentlig andel av ressursene
brukes mot den målgruppen som er best kartlagt (be-
drifter med utslippstillatelse), og at denne andelen
trolig er økt.124

123 Brev fra Miljøverndepartementet til Riksrevisjonen 8. mai
2002, vedlegg, s. 5

124 Denne ressursfordelingen kan selvfølgelig også gjenspeile at
risikoen er størst i virksomhetene med utslippstillatelse, eller
at kontroll er vurdert som et særlig hensiktsmessig virkemid-
del overfor denne gruppen virksomheter.

Videre har SFT inntekter knyttet til kontrollvirk-
somheten, blant annet som refusjon av kontrollutgif-
ter i forbindelse med revisjon eller inspeksjoner. Ta-
bellen nedenfor viser disse inntektene for 1998–
2000:

Tabell 4.3 SFTs inntekter fra kontroll i
virksomheter med utslippstillatelse, tall oppgitt i
1000 kr

År 1998 1999 2000

Kontroll:
Inspeksjoner .... 1 904 1 471 1 291
Revisjoner ....... 4 190 2 307 3 492

Sum ................. 6 094 3 778 4 783

Kilde: Statens forurensningstilsyn

Inntektene fra kontrollvirksomheten er avhengig
av at det føres aktiv kontroll i bedrifter med utslipps-
tillatelse. Generell kontroll på kjemikalieområdet i
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virksomheter uten utslippstillatelse gir ikke tilsva-
rende inntjening.125 SFT opplyser i møte med Riks-
revisjonen at Finansdepartementet har stilt krav om
inntjening knyttet til SFTs kontrollvirksomhet. Sam-
tidig hevdes det at inntjeningskravet i dag ikke re-
presenterer noen interessekonflikt i forhold til risi-
kobasert tilsyn og prioriteringer for SFT.126

Slik inntjeningskravet er omtalt i dokumenter ut-
arbeidet som ledd i kontrollplanleggingen, virker
kravet styrende. I et internt notat fra 1999 drøftes
«hvorledes tilgjengelige ressurser til kontroll skal
fordeles slik at SFTs inntjeningskrav oppnås ...». I
tillegg «... må tilsynsvirksomheten drives slik at
SFTs inntjeningskrav blir oppfylt».127 At inntje-
ningskravet er viktig, understrekes også i SFTs plan-
leggingsgrunnlag for 2001 og 2002. Der framheves
det at kontrollen skal gjennomføres slik at SFTs inn-
tjeningskrav opprettholdes.128

I møte med Riksrevisjonen har Miljøverndepar-
tementet avvist at inntektene fra kontrollvirksomhe-
ten har form av et inntjeningskrav. Det oppgis at når
SFT faktisk har inntekter fra kontrollvirksomheten,
må statsbudsjettet ha en inntektspost for disse inn-
tektene, og posten må ha en budsjettert størrelse. De-
partementet opplyser at det ikke er et formelt krav
om at inntektene skal være av en viss størrelse.

125 SFT påpeker at det mottas inntekter fra kontroll av kjemikali-
er ettersom virksomheter som er registrert i Produktregisteret
må betale gebyr.

126 Møte mellom SFT og Riksrevisjonen 25. juni 2001
127 SFT internt notat 25. november 1999, Tilsyn år 2000. An-

modning om tilslutning til prinsipper og forutsetninger som
legges til grunn for å sikre inntjeningskravet samtidig som det
allokeres nok kontrollkapasitet til prosjektrettet kontroll

128 SFT internt notat 2. juli 2000, Planleggingsgrunnlaget for
2001

4.2.2Kontrollen med plantevernmidler i Statens
landbrukstilsyn

Landbrukstilsynet forvalter regelverket knyttet til
plantevernmidler i Norge, og har flere viktige opp-
gaver som er nedfelt i plantevernmiddelloven med
tilhørende forskrifter. En vesentlig andel av ressur-
sene etaten bruker på dette området, går med til be-
handling av søknader om godkjenning av plante-
vernmidler. Godkjenningsordningen er kort beskre-
vet i boks 4.2.

Plantevernmidler som selges i Norge skal være
godkjent av Landbrukstilsynet, og godkjennin-
gen gis for fem år av gangen. Det knyttes vil-
kår om dokumentasjon av midlenes helse- og
miljørisiko til godkjenningen. Gjennom bruk
av substitusjonsprinsippet skal ordningen sikre
at godkjenning blir gitt bare for preparater som
etter en helhetsvurdering er funnet å være like
egnet eller har fordeler framfor allerede god-
kjente preparater, eller andre metoder til sam-
me formål.

Det skal gjøres en helhetsvurdering av nyt-
te opp mot de eventuelle uheldige virkninger
for helse og miljø som bruken av et plante-
vernmiddel kan medføre. Der nytten blir vur-
dert som liten i forhold til negative virkninger,
skal produktet ikke gis godkjenning. Et bredt
sammensatt råd for plantevernmidler vurderer
den enkelte søknad, og gir sine anbefalinger til
Landbrukstilsynet som fatter endelig vedtak.
Det er Landbrukstilsynet som utarbeider det
faglige grunnlaget for rådet og samler nødven-
dig bakgrunnsinformasjon om preparatet og
dets virkninger.

Boks 4.2 Godkjenningsordningen for salg av plante-
vernmidler i Norge

Landbrukstilsynet har to myndighetsnivåer. Ho-
vedadministrasjonen er lokalisert på Ås utenfor Oslo
og har ca. 125 ansatte. Landbrukstilsynet har i til-
legg tre regioner med sju distriktskontorer i Oslo,
Tønsberg, Kristiansand, Stavanger, Bergen, Stjørdal
og Bodø. Etaten har også avtaler om utførelse av uli-
ke tilsynsoppgaver med Fylkesmannens landbruks-
avdelinger i de to nordligste fylkene. Det er ca. 45
ansatte i regionene.129 Det er i hovedsak regionene

129 Landbruksdepartementet 8. mars 2002, http://www.odin.
dep.no/ld/norsk/Ansvarsomraader/020071–990019/

130 Møte mellom Landbrukstilsynet og Riksrevisjonen 11. okto-
ber 2001

som utfører aktivt tilsyn med regelverket etaten for-
valter. I møte med Riksrevisjonen har Landbrukstil-
synet opplyst at regionkontorenes hovedoppgave på
kontrollsiden er å føre tilsyn med plantehelse og
kontroll med planteimport, og at 80–85% av kon-
trollressursene brukes til dette.130

Bakgrunn

Det er ca. 900 forhandlere og ca. 20 importører av
plantevernmidler i Norge. De regionale kontorene
gjennomfører aktivt tilsyn med forhandlere og im-
portører av plantevernmidler og behandler søknader
om tillatelse til å forhandle midlene. Hovedadmini-
strasjonen har ansvaret for å godkjenne importører.
Kontrollen med importørenes lagre har hovedsakelig
vært utført av distriktskontorene i tilknytning til for-
handlerkontrollen.

Omfanget av tilsynet har variert i perioden
1998–2000. Tradisjonelt har tilsynet gjennomført
stikkprøvekontroller ved 200–250 forhandlere årlig.
Ved distriktskontorene har det til sammen vært ca. ti
personer involvert i forhandlerkontrollen. Figur 4.10
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Figur 4.10 Antall kontroller og ressursbruk til kontroll med forhandlere og importører av plantevernmidler
Kilde: Statens landbrukstilsyn

viser foretatte kontroller og skiller ikke mellom for-
handlere og importører.131

Undersøkelsen viser at antall utførte kontroller i
2000 er redusert. Ressursbruken knyttet til kontroll-
virksomheten er også redusert. Parallelt med denne
utviklingen er antallet forhandlere med løyve redu-
sert fra ca. 1200 til 900. Etaten har opplyst at reduk-
sjonen i antall tillatelser hovedsakelig skyldes endret
regelverk med nye krav til forhandlerne. Endringene
har medført behov for å legge om og tilpasse kon-
trollvirksomheten. Denne tilpasningen har ifølge
Landbrukstilsynet vært ressurskrevende.132

Landbrukstilsynet opplyser at det har vært et mål
å kontrollere de største forhandlere hvert år og øvri-
ge forhandlere hvert annet eller tredje år. For 2000
hadde Landbrukstilsynet også som mål å gjennom-
føre kontroll med bruken av plantevernmidler på
prydplanter, i gartnerier og planteskoler.134 Denne
kontrollen ble gjennomført i 2001.

Før regelverksendringene i slutten av 1990-årene
var plantevernmidlene inndelt i fire ulike fareklas-
ser. Avhengig av fareklasse var det ulike krav knyt-
tet til bruk og omsetning. For midlene i høyeste fare-

klasse måtte det søkes om brukstillatelse hos myn-
dighetene. I tillegg måtte brukere av alle midlene i
de to høyeste fareklassene gjennomføre opplæring.
Forhandlere av plantevernmidler var pålagt å føre
særlig oversikt over omsetningen av disse midlene,
herunder register over hvem midlene ble solgt til. In-
struksen for Landbrukstilsynets kontroll med for-
handlerne vektla dette hensynet.134

Fra og med 1. juli 1997 ble bestemmelsen om
autorisasjon for salg og bruk av plantevernmidler ut-
videt og skjerpet. Alle bedrifter som ville selge plan-
tevernmidler, og alle yrkesbrukere måtte heretter
gjennomgå opplæring og avlegge skriftlig prøve for
å få tildelt et autorisasjonsbevis.135 Dette har blant
annet medført at jordbrukere og forhandlere som tid-
ligere hadde liten kunnskap om plantevernmidler,
har gjennomgått opplæring og fått autorisasjon til å
bruke alle typer midler.

En del av bakgrunnen for regelverksendringene
på 90-tallet har vært behovet for å harmonisere mer-
kingen av plantevernmidlene med øvrige kjemikali-
er. En følge av dette er at ordningen med inndeling
av plantevernmidlene i ulike fareklasser er opphevet.
Ettersom ulike bestemmelser var knyttet til denne
inndelingen, skiller derfor regelverket i mindre grad
midlene etter farlighet. Alle som nå har autorisa-
sjonsbevis, kan bruke alle typer midler, og forhand-
lerne fører ikke lenger register over hvem som kjø-
per midlene med størst farlighet.

131 I 1998 og 1999 har Landbrukstilsynets hovedadministrasjon
på Ås ikke ført kontroll med importører, men i 2000 ble det
gjennomført revisjoner hos utvalgte importører av plante-
vernmidler. Disse revisjonene kommer i tillegg til oversikten
i figuren.

132 Møte mellom Landbrukstilsynet og Riksrevisjonen 11. okto-
ber 2001

133 Landbrukstilsynet, Overordnet virksomhetsplan 2000, side 4
134 Landbrukstilsynet, Instruks for Statens planteinspeksjon for

kontroll med plantevernmidler m.v., 5. nov. 1986

135 Brev fra Landbrukstilsynet til innehavere av løyve for omset-
ning av plantevernmidler 4. februar 1997
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En ny bestemmelse som trådte i kraft i 1999, på-
la landbruksvirksomheter å føre journal over bruken
av plantevernmidler. Som en følge av dette fikk
kommunal landbruksforvaltning i oppdrag fra Land-
brukstilsynet å føre kontroll med disse journalene.
Av effektivitetshensyn ble kontrollen knyttet til ek-
sisterende kontroll med tilskuddsordninger i land-
bruket, der målet er at 5% av virksomhetene som
mottar tilskudd, skal kontrolleres årlig.

I forbindelse med innføringen i 1999 skulle re-
sultatene fra denne kontrollen rapporteres til Statens
landbruksforvaltning. Landbrukstilsynet har imid-
lertid i 2001 innhentet rapporter fra kommunal land-
bruksforvaltning for å kartlegge hvordan den nye be-
stemmelsen om føring av sprøytejournal etterleves.
Resultatene så langt viser at det er rapportert relativt
lite avvik med utgangspunkt i plikten om å føre jour-
nal over bruken av plantevernmidler.136 Ettersom
dette er et relativt nytt tema både for landbruket og
for kontrollørene, er det foreløpig tidlig å konklude-
re om kravet til føring av sprøytejournal har blitt til-
fredsstillende fulgt opp.

136 Møte mellom Landbrukstilsynet og Riksrevisjonen 11. okto-
ber 2001

Basudin 600 EW inneholder det virksomme
stoffet diazinon, som er et viktig plantevern-
middel mot skadedyr i grønnsaker, frukt og
bær. Som følge av endringer i EU ble maksi-
mumsverdien for rester av diazinon satt ned i
fjor. Landbrukstilsynet vedtok derfor å ta ut de
kulturer dette gjaldt, noe som har medført at
bruksområdet for grønnsaker på friland er be-
grenset til bruk i kun gulrot, kålrot, nepe og
knollselleri. Sprøyting i jordbær er ikke lenger
tillatt. 

Diazinon er med i Næringsmiddeltilsynets
overvåkingsprogram for rester av plantevern-
midler i vegetabiler. Som følge av funn av res-
ter i gulrøtter i 2000 er betingelsene for bruk i
gulrot og knollselleri endret. Maksimaldosen
er redusert, og sprøytevanning er ikke lenger
tillatt.

Diazinon virker på nervesystemet. Det
øker signaloverføring fra nervene til mange or-
ganer i kroppen og i hjernen og fører blant an-
net til kvalme, magekramper og diaré. Ved
inntak av små doser over lang tid hemmer dia-
zinon et enzym i blodet. Ved bruk av Basudin
600 EW i henhold til godkjent etikett vil det
ikke være uakseptabel risiko for helse, verken
når det gjelder inntak av rester i matvarer, eller
når det gjelder eksponering ved bruk av prepa-
ratet. 

Risikoen for utvasking til grunnvann anses
for å være liten, unntatt ved mye nedbør kort
tid etter sprøyting i jordtyper med lavt orga-
nisk innhold. Diazinon viser høy giftighet for
insekter, fugler og vannorganismer. Det er be-
grensninger i bruksmåten for å unngå uheldige
miljøeffekter.

Boks 4.3 Fakta om plantevernmiddelet Basudin 600
EW
Kilde: Statens landbrukstilsyn

Regulerte grupper som det i liten grad føres tilsyn
med

Landbrukstilsynet har i perioden 1998–2000 i liten
grad ført tilsyn med brukere av plantevernmidler.
Brukere av plantevernmidler er med hjemmel i lov
om plantevernmidler og forskrift om plantevernmid-
ler blant annet pålagt å håndtere, lagre og avhende
midler forsvarlig og i samsvar med merkingen. Ver-
ken landbruksvirksomheter eller andre brukere av
plantevernmidler er blitt kontrollert av Landbrukstil-
synet i den aktuelle perioden.137

Det finnes mer enn 70000 landbruksvirksomhe-
ter i Norge. Om lag halvparten bruker plantevern-
midler i tilknytning til produksjonen. Forbruket av
plantevernmidler varierer avhengig av størrelsen på
virksomheten og hva som dyrkes. Mens ca. 25% av
fôrprodusentene bruker plantevernmidler, bruker
mer enn 90% av produsentene av korn og oljevek-
ster slike midler.138 Dermed vil risiko for helse- og
miljøskade knyttet til bruken av plantevernmidlene
variere. I større virksomheter med kulturer av vek-
ster som krever intensiv sprøyting, vil det kunne væ-
re betydelig risiko for skade på natur og mennesker
dersom midlene brukes feil.

137 Landbrukstilsynet vurderer Næringsmiddeltilsynets kontroll
med rester av plantevernmidler i vegetabiler som en kontroll
av bruker, og iverksetter reaksjoner på bakgrunn av overtre-
delser som avdekkes. Det samme gjelder kontroll med føring
av sprøytejournal som kommunal landbruksforvaltning utfø-
rer. Kravet om å framlegge autorisasjonsbevis ved kjøp av
plantevernmidler, representerer også en kontroll med at regel-
verket følges.

138 Prosjektforum AS, Spørreundersøkelse om bruk av plante-
vernmidler – sammendrag, s. 4-5, 10. mars 2000

Det er omfattende regulering av bruken av plan-
tevernmidlene. Som boks 4.3 viser, kan begrensnin-
gene gjelde ulike forhold. Tillatte kulturer, doser og
bruksbetingelser angis for alle preparater. Det er og-
så regler for hvordan midlene skal sprøytes, samt
bruk av verneutstyr. Enkelte tillatte preparater er
meget giftige, og feil bruk kan få alvorlige konse-
kvenser.

Av 220 godkjente preparater er 38 vurdert å
medføre høy risiko for skade på både helse og miljø.
I perioden 1996 til 2000 har det i årlig gjennomsnitt
vært omsatt 358 tonn av disse preparatene med sær-
lig høy risiko. Total årlig omsetning av alle typer
preparater har i samme periode i gjennomsnitt vært
1900 tonn.139

139 Brev fra Landbruksdepartementet til Riksrevisjonen 29. april
2002
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Landbrukstilsynet gjennomførte i 1999 en spør-
reundersøkelse der bøndenes holdninger og atferd
knyttet til håndtering av plantevernmidler ble kart-
lagt. Landbrukstilsynet har evaluert undersøkelsen
og konkluderer med at resultatene ikke er tilfreds-
stillende på områdene lagring, oppbevaring, avleve-
ring, føring av journal, forståelig merking, bruk av
verneutstyr, uhell og skader.140 Spørreundersøkelsen
viste for eksempel at ca. 30% av bøndene ikke opp-
fattet merkingen av produktene som lett og forståe-
lig, og at kun vel 10% av bøndene hadde levert
plantevernmidler eller rester av slike midler til god-
kjent mottak for spesialavfall.141 Et av Landbrukstil-
synets regionkontorer har opplyst at de funn som
gjøres blant forhandlere og importører, stort sett er
av mindre alvorlig karakter. Dette regionkontoret
påpekte også at dersom man er opptatt av å redusere
risiko for skade på helse eller miljø knyttet til plante-
vernmidler, vil innsats rettet mot brukerne trolig ha
større effekt.

I møte med Riksrevisjonen har Landbrukstilsy-
net opplyst at de frykter ulovlig privat import av
plantevernmidler.142 Den norske godkjenningsord-
ningen medfører at midler som selges i våre nabo-
land, er ulovlige i Norge. Omleggingen av avgifts-
systemet i 1999, sammen med økningen i avgiftsni-
vået, medfører isolert sett at de farligste midlene blir
dyrere i Norge enn i nabolandene. Samlet kan dette
bidra til en økt fare for ulovlig privat import av plan-
tevernmidler. Landbrukstilsynet har lagt ut på inter-
nett en liste over godkjente importører og godkjente
plantevernmidler og skrevet brev til tollmyndighete-
ne om dette. Landbrukstilsynet og tollmyndighetene
har imidlertid ikke hatt noen dialog for å avklare om
tollvesenet har nødvendig og tilstrekkelig informa-
sjon på dette området, eller om Landbrukstilsynet
kan bidra på annen måte for å hindre ulovlig import.

140 Internt notat ved Kai-Uwe Bracklo, mars 2000, Landbrukstil-
synet.

141 Prosjektforum AS, Spørreundersøkelse om bruk av plante-
vernmidler – sammendrag,10. mars 2000

142 Møte mellom Landbrukstilsynet og Riksrevisjonen 11. okto-
ber 2001

Kompetanse

Landbrukstilsynet stiller ingen formelle krav til
kunnskaper om helse- og miljøfarlige plantevern-
midler for den som skal gjennomføre tilsyn med for-
handlere. Tilsynet opplyser at de fleste inspektørene
ved region- og distriktskontorene har utdannelse i
jordbruksfag fra Landbrukshøyskolen (cand.agric.)
eller tilsvarende. To regionkontorer opplyser at de
har inspektører med særlig kompetanse om plante-
vernmidler og deres kjemiske sammensetning.

Det tilbys kurs for inspektører i hvordan kontroll
etter internkontrollforskriften skal foretas. Kurset
har to dagers varighet, og Landbrukstilsynet har
opplyst at kontroll med forhandlere av plantevern-

midler står sentralt. I tillegg lærer man opp nye in-
spektører ved at de følger erfarne medarbeidere på
tilsynsbesøk. Ifølge Landbrukstilsynet er inspektøre-
nes kompetanse om plantevernmidler og bruken av
disse tilstrekkelig for å gjennomføre pålagt kontroll.

Når det gjelder helse- og miljørisiko knyttet til
bruken av plantevernmidler, har etaten de senere
årene bygget opp betydelig kompetanse. Som ledd i
saksbehandlingen knyttet til søknader om godkjen-
ning av plantevernmidler gjør tilsynet omfattende
vurderinger av sentrale risikoaspekter. Både økotok-
sikologiske og humantoksikologiske vurderinger
legges til grunn for behandling av søknaden. Denne
kompetansen er lagt til seksjonen for plantevernmid-
ler ved Landbrukstilsynets hovedadministrasjon og
er i liten grad brukt i forbindelse med den kontrollen
som skjer i regi av regionkontorene. Slik kontrollen
har vært innrettet mot forhandlere og importører, har
dette heller ikke vært en aktuell problemstilling.

Landbrukstilsynet har etablert retningslinjer for
kontrollen rettet mot forhandlere og importører. En
instruks fra 1986 inneholder en detaljert beskrivelse
av hvilke oppgaver som skal gjennomføres i sam-
svar med gjeldende forskrift.143 Endringer i regelver-
ket gjennom 1990-årene har skapt behov for nye ret-
ningslinjer for kontrollen, men disse var i oktober
2001 ikke etablert. Landbrukstilsynet opplyser at det
er et mål å utarbeide nye retningslinjer.

143 Landbrukstilsynet, Instruks for Statens planteinspeksjon for
kontroll med plantevernmidler mv., 5. nov. 1986

Målretting og bruk av risikovurderinger

Inspektørens faglige skjønn har stått sentralt ved
valg av kontrollobjekter. Forhold som vektlegges er
forhandlerens størrelse, erfaringer fra tidligere til-
syn, samt tips fra publikum. Enkelte regioner opply-
ser at nye forhandlere besøkes rutinemessig for å
opprette kontakt og legge grunnlag for videre dialog.
Det er ikke utarbeidet felles kriterier for hvilke for-
hold som skal legges til grunn for valg av de virk-
somhetene som skal kontrolleres. Det gjøres ingen
dokumenterte risikovurderinger i forbindelse med
uttaket av kontrollobjekter. Dette virker også rimelig
i lys av det begrensede omfanget denne kontrollen
har hatt.

Kontrollen er utvidet fra 2001, og i handlingspla-
nen er kontroll med gartnerier og planteskoler pre-
sentert som et tiltak. Landbrukstilsynet opplyser at
helse- og miljørisikoen er stor for disse gruppene,
blant annet fordi høyrisikomidler brukes i betydelig
omfang i denne delen av landbruket. Et annet hensyn
er at en vesentlig andel av produksjonen skjer i luk-
kede drivhus, der faren for helseskadelig ekspone-
ring for sprøytemidlene vil være større enn ute. En
sentralt styrt kontrollaksjon mot utvalgte virksomhe-
ter ble satt i gang i 2001. Landbrukstilsynets hoved-
administrasjon la premissene for denne aksjonen og
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avgjorde blant annet kontrolltema og hvilke typer
virksomheter som skulle inspiseres. Kontrolltiltake-
ne og utvalget av virksomhetene som skulle kontrol-
leres, ble gjennomført ved regionkontorene. Det ble
utarbeidet en veiledning til hjelp for regionene ved
gjennomføring av kontrollen, og denne påpeker at
virksomheter med import og kontakt med utlandet
bør prioriteres.144

Selv om dette tiltaket er basert på risikobetrakt-
ninger blant annet i forbindelse med utarbeidelse av
den omtalte handlingsplanen, opplyser Landbruks-
tilsynet at det ikke er foretatt dokumenterte risiko-
vurderinger som grunnlag for prioritering av kon-
trollressursene. Tilsynets egne undersøkelser viser at
det er en betydelig risiko knyttet til bruken av plan-
tevernmidler, men det er ikke foretatt noen analyse
som med utgangspunkt i felles kriterier identifiserer
hvor i landbruket risikoen er størst.

144 Landbrukstilsynet, Kontroll med plantevernmidler brukt i
prydplanter og planteskolevekster m.m. – prosedyrer, ar-
beidsbeskrivelser og retningslinjer, mars 2001

Forvaltningen av regelverket for plantevernmidler

Statskonsult har på oppdrag fra en interdepartemen-
tal styringsgruppe vurdert organiseringen av kjemi-
kalieforvaltningen. Statskonsult peker på at Statens
landbrukstilsyn har sentrale oppgaver når det gjelder
å bidra til lønnsomhet i landbruket, og at de derfor
ikke samtidig bør ha ansvar for å ivareta hensynet til
miljø og helse knyttet til bruken av plantevernmid-
ler. Ansvaret for plantevernmidlene anbefales derfor
overført fra Landbrukstilsynet til SFT. Videre peker
Statskonsult på at det i en periode kan være behov
for et samarbeidsforum der man kan drøfte prinsipi-
elle forvaltningsmessige spørsmål på kjemikalieom-
rådet.145

Den interdepartementale styringsgruppen ledet
av Miljøverndepartementet har drøftet anbefalinge-
ne i rapporten fra Statskonsult. Når det gjelder for-
slaget om overføring av ansvar fra Landbrukstilsy-
net til SFT, har Landbruksdepartementet hatt inn-
vendinger til dette. Departementet peker blant annet
på at forholdet til matforvaltningen ikke er vurdert i
rapporten fra Statskonsult. På dette området er det
foretatt viktige vurderinger og vedtak både nasjonalt
og internasjonalt etter at rapporten er avgitt.

Landbruksdepartementet opplyser at den nye
matforvaltningsmodellen baseres på en helhetlig ri-
sikobasert tilnærming, der alle forhold som angår
matproduksjonen skal inkluderes. Både internasjo-
nalt og i Norge er helkjedetenkningen «fra jord til
bord» en grunnleggende strategi for å sikre forbru-

kerne trygge matvarer. Plantevernmidlene hører na-
turlig hjemme i denne kjeden. For å sikre den nød-
vendige habilitet i det nye mattilsynet, skal viten-
skapskomiteen underlagt Helsedepartementet stå for
risikovurderingen og fastsettelse av beskyttelsesni-
vået. Dette gjelder alle relevante innsatsvarer i land-
bruket, dyrehelse og forhold knyttet til foredlingen
av matvarer. Ansvaret for risikohåndteringenmed
tilsyn av alle aktuelle forhold langs hele kjeden fra
jord til bord, vil sortere til det nye mattilsynet under-
lagt Landbruksdepartementet. Statens landbrukstil-
syn, Statens dyrehelsetilsyn og Statens næringsmid-
deltilsyn skal inngå i det nye tilsynet, sammen med
de kommunale næringsmiddeltilsynene som skal
statliggjøres.146

I møte med Riksrevisjonen har Landbruksdepar-
tementet pekt på at trygg mat og matforvaltningen i
dagens situasjon anses som viktigere enn hensynet
til eventuell samordning av plantevernmiddelfor-
valtningen med kjemikalieforvaltningen for øvrig.

4.2.3Arbeidstilsynets kontroll med kjemikalier i
arbeidslivet

Arbeidstilsynet har en omfattende tilsynsvirksom-
het, der 13 distriktskontorer med 35 underliggende
avdelingskontorer sysselsetter ca. 350 personer. I til-
legg kommer ca. 150 ansatte i Direktoratet for ar-
beidstilsynet. Hovedtyngden av den aktive kontroll-
virksomheten skjer ved distriktskontorene.

Kontrollvirksomheten

Direktoratet for arbeidstilsynet opplyser at kontrol-
len kan deles opp i tre kategorier: ordinær tilsyns-
virksomhet, sentralt styrte kampanjer mot utvalgte
bransjer og lokale kampanjer i regi av distriktskon-
torene. Det har også vært arrangert landsomfattende
felles aksjoner rettet mot utvalgte bransjer. Slike ak-
sjoner strekker seg over kortere tid enn kampanjer
og har fokusert på et fåtall problemstillinger.

Planbrevene fra direktoratet til distriktskonto-
rene i perioden 1998–2000 påpekte at tilsyn med
kjemisk helsefare skulle prioriteres. Av tilsynshånd-
boka framgår krav til kontrollplanleggingen. Plan-
brevet har angitt overordnede føringer for hvilke te-
maer og problemstillinger distriktene skal vektlegge.

Arbeidstilsynet har gjennomført rundt 15000 til-
synsbesøk årlig, med en variasjon på ca. 15% i pe-
rioden 1998–2000 mellom året med høyest og lavest
tilsynsaktivitet.

145 Statskonsult rapport 2001/1, God kjemi? Ansvarsfordeling og
samarbeid mellom etater i kjemikalieforvaltningen, s. 89–92,
juni 2001

146 Brev fra Landbruksdepartementet til Riksrevisjonen 29. april
2002
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Figur 4.11 Totalt antall tilsyn ved Arbeidstilsynets distriktskontorer147

Kilde: Arbeidstilsynet

Kampanjer og aksjoner

Sentrale tilsynskampanjer blir iverksatt og til en viss
grad styrt av direktoratet. Direktoratets årsrapporter
viser ikke hvor store ressurser etaten samlet har
brukt til slike kampanjer. Tall Riksrevisjonen har
mottatt fra tre distriktskontorer, viser at om lag 20%
av kontrollressursene ved disse distriktene ble brukt
i sentralt styrte kampanjer. Direktoratet opplyser at
det er et mål å øke denne andelen til 25%. I perio-
den 1998–2000 har den største kampanjen vært ret-
tet mot bygg- og anleggsbransjen, og direktoratet
opplyser at kjemikaliebruk har vært et viktig tema
for denne kampanjen. I tillegg gjennomfører dis-
triktskontorene lokale kampanjer.

Premissene ved gjennomføring av sentralt styrte
kampanjer og aksjoner blir i stor grad lagt av direk-
toratet. I forbindelse med bygg- og anleggskampan-
jen i 1999 og 2000 utarbeidet direktoratet en faglig
veiledning med hensyn til kjemisk helsefare i bran-
sjen.148 Det ble også utarbeidet sjekklister og en vei-
ledning med føringer for hvilke temaer som skulle
prioriteres, og hvilke virksomheter som skulle besø-
kes. Når det gjelder lokale kampanjer, yter ikke di-
rektoratet særskilt rådgivning, men fra og med 2001
er det lagt føringer på hvilke bransjer som skal foku-
seres i de lokale kampanjene.

I spørreskjemaet fra Riksrevisjonen ble distrikts-
kontorene bedt om å oppgi hvilke bransjer det var
satt fokus på med bakgrunn i hensynet til kjemikali-
er. Når man ser bort fra de sentrale kampanjene, vi-
ser svarene at det er relativt få bransjer som er foku-
sert av flere distrikter. En rapport utarbeidet av SIN-
TEF viser at det i 1998 var 87 ulike lokale kampan-
jer fordelt på 52 ulike områder eller temaer.149 Den
store bredden i hva som har vært fokusert i disse
kampanjene antyder at distriktene har hatt betydelig
frihet i innrettingen av tilsynet.

Historikk og dagens målsettinger

SINTEF har på oppdrag fra Arbeidstilsynet utarbei-
det en rapport om arbeidsmiljø og arbeidstilsyn
gjennom 90-årene. I følge denne rapporten har bed-
ring av det kjemiske arbeidsmiljøet vært en strate-
gisk satsning for Arbeidstilsynet i 1990-årene. Sats-
ningen har blant annet gått ut på å bygge opp et re-
gister og holde kontroll med importører og produ-
senter av kjemikalier. I tillegg kommer generell in-
formasjonsvirksomhet om helsefarer ved kjemiske
stoffer. Etaten har også hatt et program for å få virk-
somheter til å kartlegge sine luftforurensninger ved
hjelp av yrkeshygieniske målinger. Herunder skulle
Arbeidstilsynets distriktskontorer pålegge virksom-
heter å gjøre målinger, og det skulle følges opp at
målingene ble gjort på en tilfredsstillende måte. I til-
legg skulle programmet bidra til å styrke etatens yr-
keshygieniske kompetanse. Det konkluderes med at
programmet totalt sett ikke har blitt tilfredsstillende
fulgt opp, selv om noen distrikter har fulgt bedre opp
enn andre.150

I den samme rapporten hevdes det at det fysisk-
kjemiske arbeidsmiljøet har vært stabilt i 1990-åre-
ne. Det er stadig store grupper av norske arbeidsta-
kere som er utsatt for til dels store fysisk-kjemiske
belastninger. I en oppsummering av kunnskaps-
mangler og forskningsbehov foretatt av Statens ar-
beidsmiljøinstitutt anbefales videre satsning blant
annet på områdene lunge- og luftveislidelser, hudli-
delser, kreft, reproduksjonsforstyrrelser og hjerte-
og karlidelser. I tillegg påpekes det behov for bedre
data om eksponering og helsefare.151

I strategisk plan for Arbeidstilsynet framgår det
at: «Giftige og andre helsefarlige stoffer skal hånd-
teres slik at arbeidstakerne er sikret mot ulykker,
helseskader og særlig ubehag. Et effektivt og målret-
tet tilsyn skal bidra til at etaten når det overordnete
målet.

Utover det som står i tildelings- og planbrevene,
147 Tallene her er summen av tilsyn oppgitt for hvert enkelt dis-

triktskontor i spørreskjema.
148 Direktoratet for arbeidstilsynet, Kjemisk helsefare i bygg og

anleggsbransjen, 2000
149 SINTEF rapport nr. STF38 A01020, Arbeidsmiljø og arbeids-

tilsyn gjennom 90-årene, s. 63, januar 2001

150 SINTEF rapport nr. STF38 A01020, Arbeidsmiljø og arbeids-
tilsyn gjennom 90-årene, s. 69, januar 2001

151 SINTEF rapport nr. STF38 A01020, Arbeidsmiljø og arbeids-
tilsyn gjennom 90-årene, s. 32, januar 2001
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er det i liten grad satt opp generelle mål for hvordan
hensynet til kjemisk helsefare skal ivaretas ved akti-
ve kontroller. Der det finnes konkrete mål, er disse
gjerne i tilknytning til aksjoner eller kampanjer rettet
mot særlig utsatte bransjer. Det finnes for eksempel
ikke mål for hvor stor andel av kontrollvirksomheten
som skal ha kjemisk helsefare som tema. Virksom-
hetsrapporter som inngår i den formelle styringsdia-
logen mellom direktoratet og departementet, om-
handler i liten grad hvordan hensynet til kjemisk hel-
sefare er ivaretatt.

Litt over halvparten av distriktskontorene oppgir
at det har vært utarbeidet egne mål for tilsynsvirk-
somheten om hva distriktet ønsket å oppnå når det
gjelder kjemikalier og kjemisk helsefare. For eksem-
pel har enkelte distriktskontor hatt mål om at det
skal informeres om kjemisk helsefare som en del av
tilsynet. De distriktene som har oppgitt at de har sli-
ke mål, har hovedsakelig knyttet disse til konkrete
kontrollaksjoner eller bransjesatsninger. For eksem-
pel har ett distrikt satt mål om at alle besøkte plast-
produsenter skal arbeide systematisk med kjemisk
helsefare.

Kvaliteten på de resultatrapportene Riksrevisjo-
nen har innhentet fra distriktskontorene varierer, fra
korte oversikter over antall tilsyn og ukeverk benyt-
tet til en enkelt kampanje, til omfattende evalue-
ringsrapporter med drøfting av framgangsmåter, te-
maer og resultater fra tilsynet. Gjennomgående gis
kjemisk helsefare liten omtale i distriktenes årlige
rapporter til direktoratet. Ett distriktskontor opplyser
at det i liten grad er utarbeidet konkrete resultatmål
når det gjelder kjemisk helsefare, og at det derfor ik-
ke gis detaljerte rapporter om resultater.152

152 Riksrevisjonens spørreundersøkelse ved Arbeidstilsynets dis-
triktskontorer, oktober 2001
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Figur 4.12 Distriktenes svar på spørsmål om dagens
system og rutiner for mål- og resultatstyring i
Arbeidstilsynet ivaretar kjemisk helsefare på en
tilfredsstillende måte

Nesten halvparten av distriktskontorene opplyser
at dagens system og rutiner for mål- og resultat-
styring ikke ivaretar hensynet til kjemisk helsefare
på en tilfredsstillende måte. Tre distrikter hevder at

hensynet er tilfredsstillende ivaretatt. Ett distrikt
peker på at tilsynet har vært innrettet etter bransjer
på en slik måte at de enkelte fagtemaer blir
underordnet bransjene, og at dette kanskje bør snus
for å tydeliggjøre temaene.

På forespørsel om distriktskontorene har hatt et
system som viser hvilke temaer som har vært
vektlagt ved det enkelte tilsyn, svarer fem distrikter
at de har et slikt system. De som svarer positivt på
dette spørsmålet, blir igjen bedt om å oppgi hvor
mange av deres tilsyn i perioden 1998–2000 som har
fokusert på virksomheters håndtering av kjemi-
kalier. Dette blir i liten grad gjort. Enkelte har
oppgitt at de har slike tall kun for 2000, og for andre
kan det se ut som om tallene kun er registrert for
kampanjer. Kun ett distrikt oppgir tall for alle tre år.
Som en kommentar til tallene hevdes det at distriktet
har god oversikt over det prosjektrettede tilsynet,
mens når det gjelder ordinær tilsynsvirksomhet har
de ikke like god oversikt.

Arbeidstilsynet opplyser at et nytt registrerings-
system er under etablering. Systemet skal blant
annet gjøre det mulig å få utarbeidet bedre
statistikker når det gjelder antall tilsyn som omfatter
hensynet til kjemisk helsefare. I 2000 har det vært
frivillig å bruke systemet, og direktoratet har i 2000
registrert 3775 tilsyn hvor kjemikalieområdet er
omfattet.153

153 Utskrift fra DATs tilsynsregister

Bruk av veiledninger og sjekklister

Arbeidstilsynet har utarbeidet retningslinjer for
gjennomføring av revisjoner og verifikasjoner som
inngår i tilsynshåndboken. Det foreligger ikke egne
veiledninger for gjennomføring av tilsyn rettet mot
kjemisk helsefare. Direktoratet hevder at behovet for
en veiledning er stort, og det en tid har vært planer
om å utarbeide en slik veiledning.154

Betydningen av gode hjelpemidler for inspektø-
rene ved gjennomføringen av tilsynet har også vært
vektlagt fra direktoratet. Riksrevisjonen spurte der-
for distriktskontorene om de hadde utarbeidet vei-
ledninger eller sjekklister som ivaretar hensynet til
kjemisk helsefare for hjelp til inspektørene ved gjen-
nomføring av tilsyn, for eksempel i forbindelse med
lokale kampanjer.

Åtte distriktskontorer oppgir at det har vært utar-
beidet sjekklister og veiledninger som hjelpemiddel
for inspektørene. Ut fra dokumentasjonen tilsendt
Riksrevisjonen fra sju av distriktene ser sjekklistene
ut til å være utformet med konkrete spørsmål, enkel-
te ganger med henvisning til aktuelle bestemmelser i
regelverket. Sjekklistene er spesifikt tilpasset en spe-
siell bransje. Enkelte distrikter svarer at det er opp til
den enkelte prosjektgruppe om slike hjelpemidler ut-

154 Møte mellom Direktoratet for arbeidstilsynet og Riksrevisjo-
nen 10. oktober 2001
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arbeides. Noen av distriktene som opplyser at det er
utarbeidet veiledninger og sjekklister, kommenterer
også at dette kun gjøres i forbindelse med kampan-
jer.

Bruk av risikovurderinger

Etatens tilsynshåndbok omtaler prinsippene for
planlegging av kontrollaktivitetene. Ansvaret for å
velge ut hvilke virksomheter som skal kontrolleres,
har i perioden 1998–2000 i hovedsak ligget til dis-
triktskontorene. Det er i varierende grad etablert ru-
tiner for hvordan hensynet til kjemisk helsefare skal
ivaretas i denne utvalgsprosessen. Ett distriktskontor
har opplyst at bransjevise oversikter over virksom-
heter hentes fra foretaksregisteret i Brønnøysund.
Bedriftenes størrelse er et vanlig utvalgskriterium.
Det er i liten grad tilrettelagt for å ta spesifikke «fag-
hensyn» i denne utvalgsprosessen. For eksempel er
det ikke rutiner for å koble bransjeregister opp mot
Produktregisteret for å identifisere hvilke virksom-
heter som håndterer særlig helsefarlige kjemiske
stoffer. Direktoratet opplyser at det er variasjoner
mellom distriktene når det gjelder vektlegging av
kjemisk helsefare i kontrollen.155

Arbeidstilsynets mål er at alt planlagt tilsyn skal
baseres på risikovurderinger.156 Dette har også vært
tema i tildelingsbrevene til Arbeidstilsynet i perio-
den 1998–2000. Siden 1996 har tilsynet arbeidet
med å utvikle kriterier for risikobasert tilsyn. Den
aktuelle modellen for risikobasering innebærer at
etatens fagavdelinger og distriktskontorer foreslår ri-
sikoklassifisering av ulike bransjer og typer belast-
ninger. Herunder skal belastninger knyttet til kje-
misk helsefare vurderes. Kjemisk seksjon i direkto-
ratet skal i denne forbindelse innhente aktuell infor-
masjon om kjemikaliebruken i arbeidslivet, blant an-
net fra Produktregisteret og Statens arbeidsmiljøin-
stitutt (STAMI).

Direktoratet for arbeidstilsynet har opplyst at
denne modellen for første gang har vært lagt til
grunn i forbindelse med tilsynet i 2002. Modellen
har blitt brukt som grunnlag for den sentrale tilsyns-
planleggingen og er kun gjort gjeldende for de deler
av etatens tilsyn som koordineres av direktoratet.

I perioden 1998–2000 er det store forskjeller i di-
striktene når det gjelder risikobasering av tilsynet.
Alle unntatt to distriktskontorer oppgir at det har
vært gjennomført risikovurderinger som grunnlag
for valg av hvilke bransjer tilsynet skal fokusere på.
De fleste distriktene som oppgav at de foretar risiko-
vurderinger, har dokumentert dette. I dokumentasjo-
nen er kjemikalier ett av flere temaer som blir berørt.
Tre distrikter opplyser at det også er gjennomført sy-
stematiske risikovurderinger av ulike virksomheter

innenfor en bransje, men ingen har dokumentert sli-
ke vurderinger.

I møte med Riksrevisjonen har ett distriktskontor
opplyst at risikovurderingene som legges til grunn
for valg av bransjer, i stor grad har vært basert på
skjønn. Kunnskapene til aktuelt tilsynspersonell og
for eksempel yrkeshygieniker ved distriktet har vært
sentralt, mens faglige utredninger om kjemisk helse-
risiko knyttet til enkeltstoffer i liten grad er utarbei-
det. Enkelte distriktskontor peker på at de har lokal
statistikk for eksempel over arbeidsrelaterte syk-
dommer og ulykker, og at dette er brukt som under-
lag for risikovurderingene.

Distriktskontorene ble bedt om å opplyse om de
hadde utarbeidet en oversikt over stoffer eller kjemi-
kalier som skulle regnes som særlig farlige. Svarene
viser at ingen av distriktskontorene har utarbeidet
slik oversikt. To distriktskontorer opplyste at det fø-
res oversikt over risikobransjer med utgangspunkt i
enkeltkjemikalier. I denne sammenhengen har det
blant annet vært vist til at direktoratet har gitt infor-
masjon om utsatte bransjer når det gjelder bruk av
isocyanater.

155 Kjemisk arbeidsmiljø, Arbeidstilsynets strategi, juni 1998
(arbeidsdokument)

156 Arbeidstilsynet, Strategisk plan 1996
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Figur 4.13 Distriktenes vurdering av om egen
oversikt over risiko knyttet til helse- og miljøfarlige
kjemikalier i arbeidslivet er tilfredsstillende

Åtte av 13 distrikter opplyser at de ikke har
tilfredsstillende oversikt over risiko knyttet til helse-
og miljøfarlige kjemikalier i arbeidslivet. De som
hevder å ha tilfredsstillende oversikt, begrunner
dette hovedsakelig ut fra den lokalkunnskap de
besitter.

I dokumentet «Kjemisk arbeidsmiljø,
Arbeidstilsynets strategi, 1998» framgår det at
Arbeidstilsynet så langt som mulig vil vektlegge de
negative effektenes alvorlighet og omfang i
forbindelse med risikobasert tilsyn. Samtidig
erkjenner direktoratet at de ikke har tilfredsstillende
oversikt over risikoelementene knyttet til
eksisterende kjemikalier, og at de har begrenset
fokus på enkeltkjemikalier i forbindelse med
tilsynsplanleggingen. Det er ikke utarbeidet oversikt
over hvilke kjemikalier som bør være i fokus ved



2001–2002 47Dokument nr. 3:9

tilsyn, og direktoratet har heller ikke oversikt over
hvilke bransjer som bruker særlig farlige
enkeltstoffer.

Noen slik oversikt er heller ikke utarbeidet av
distriktskontorene, og enkelte distriktskontorer
trekker fram at det er direktoratet sentralt som burde
utarbeide en slik oversikt. Flere enn halvparten av
distriktskontorene angir at det hadde vært ønskelig
med en bedre oversikt over risikoen knyttet til helse-
og miljøfarlige kjemikalier. Dette kunne blant annet
bidra til å bedre grunnlaget for vurdering av
bransjesatsninger. Andre distriktskontorer hevder at
skjønnsmessige vurderinger er tilstrekkelig for de
prioriteringene som gjøres.157

157 Riksrevisjonens spørreundersøkelse ved Arbeidstilsynets dis-
triktskontorer, oktober 2001

Kompetanse

Direktoratet peker på at det er et generelt problem at
kunnskapen om hvilke kjemikalier som gir yrkesre-
laterte sykdommer, er mangelfull, både i direktoratet
sentralt og hos inspektørene ved distriktskonto-
rene.158 Departementet har i sitt tildelingsbrev for
2000 vektlagt betydningen av kompetanse hos til-
synsførende personell. Direktoratet har lagt vekt på
kompetansebygging innenfor kjemisk helsefare både
i strategisk plan og i årlige planbrev til distriktene.
Distriktskontorene har likevel også et selvstendig
ansvar for egen kompetanse.159

Yrkeshygienikere innehar viktig kompetanse for
at tilsynet på en tilfredsstillende måte skal ivareta
hensynet til kjemisk helsefare. Etatens yrkeshygieni-
kere har oftest utdannelse som sivilingeniører, inge-
niører eller er universitetsutdannet på hovedfagsni-
vå. Kravet til kompetanse hos de øvrige inspektøre-
ne på kjemikalieområdet dekkes av etatens grunn-
opplæring av nyansatte. Direktoratet påpeker at det
er utfordrende å vedlikeholde og videreutvikle slik
kompetanse på en systematisk måte.160

Direktoratets vurdering er at det er behov for en
styrking av fagene yrkeshygiene og arbeidsmedisin
for å ivareta Arbeidstilsynets oppgaver. I en hand-
lingsplan for kjemisk helsefare utarbeidet av direk-
toratet i 1999, hevdes det at kompetansen ble styrket
etter innføring av nytt regelverk mot slutten av
1970-årene. Distriktene fikk tilført 24 yrkeshygieni-
kere og direktoratet ansatte sju kjemikere. I 1989 ble
ytterlige åtte stillinger tilført distriktene og seks nye
kjemikerstillinger ble opprettet i direktoratet. I til-
legg var ca. ti stillinger tilknyttet Arbeidstilsynets la-
boratorier, som i dag er nedlagt.

158 Møte mellom Direktoratet for arbeidstilsynet og Riksrevisjo-
nen 19. juni 2001

159 Møte mellom Direktoratet for arbeidstilsynet og Riksrevisjo-
nen 10. oktober 2001

I løpet av 1990-årene ble etatens spesialkompe-
tanse på kjemikalieområdet vesentlig redusert. Kje-
misk seksjon i direktoratet disponerte sju stillinger
med ca. fem årsverk i 1999.161 Riksrevisjonens spør-
reundersøkelse viser at distriktskontorene i perioden
1998–2000 i gjennomsnitt avsatte ett årsverk til yr-
keshygienisk kompetanse. I 1998 hadde tre distrikter
ingen yrkeshygienikere. Kun to distrikter har hatt to
yrkeshygienikere i hele perioden. Enkelte distrikts-
kontorer har opplyst at yrkeshygienikerne har tidkre-
vende oppgaver som ikke omhandler kjemisk helse-
fare. Flere av distriktskontorene har kun én stilling
avsatt til yrkeshygieniker, og er derfor sårbare i for-
bindelse med oppsigelser, sykdom og permisjoner.

Ni distrikter hevder de har hatt nødvendig kjemi-
kaliekompetanse. Ett distrikt peker på at kompetan-
sen er liten, men tilfredsstillende i lys av den priori-
tet kjemisk helsefare har hatt i etaten de senere år.
Fem av distriktene framholder at en eller flere ansat-
te har yrkeshygienisk kompetanse, men at disse ikke
jobber med yrkeshygieniske problemstillinger. I mø-
te med Riksrevisjonen har ett distriktskontor påpekt
at det i større grad bør tilrettelegges for informa-
sjonsutveksling og utvikling av et kjemisk fagmiljø
på tvers av distriktskontorene.162

På tross av at de fleste distriktskontorene hevder
de har tilstrekkelig kompetanse, framholder direkto-
ratet at kompetansen ikke er tilfredsstillende. Ved en
sentral kampanje i bygg- og anleggsbransjen var kje-
mikalier valgt ut som ett av to områder som det skul-
le fokuseres på. Oppsummeringen av resultatene fra
kampanjen har vist at dette ikke ble fulgt opp så godt
som ønskelig. En viktig årsak til dette var ifølge di-
rektoratet at kjemikalieområdet er kompetansekre-
vende.163 Dette bekreftes også av et distriktskontor,
som peker på at kjemikalieområdet ofte blir nedtonet
fordi inspektørene føler seg usikre.164

Direktoratet tilbyr et grunnkurs til alle nye in-
spektører. Kurset omfatter kjemisk helsefare, og eta-
ten opplyser at dette er et kurs som i praksis alle in-
spektører har gjennomført. De færreste inspektører
har imidlertid utdannelse på kjemikalieområdet ut-
over dette grunnkurset. I lys av erfaringer fra kam-
panjen i bygg- og anleggsektoren har direktoratet
opplyst at det planlegges et videregående kurs for å
heve inspektørenes kompetanse på kjemikalieområ-
det.165

161 Direktoratet for arbeidstilsynet, Handlingsplan HMS-K, s. 3,
20. oktober 1999

162 Møte mellom Arbeidstilsynet 7. distrikt og Riksrevisjonen
16. august 2001

163 Møte mellom Direktoratet for arbeidstilsynet og Riksrevisjo-
nen 10. oktober 2001

164 Møte mellom Arbeidstilsynet 2. distrikt og Riksrevisjonen
24. august 2001

165 Møte mellom Direktoratet for arbeidstilsynet og Riksrevisjo-
nen 10. oktober 2001

160 Møte mellom Direktoratet for arbeidstilsynet og Riksrevisjo-
nen 10. oktober 2001
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Substitusjon

Arbeidsmiljøloven §11 (1) pålegger virksomheter
som bruker helsefarlige stoffer, å erstatte disse med
mindre farlige stoffer når dette er mulig (substitu-
sjonsprinsippet). Virksomhetene har et selvstendig
ansvar for å vurdere muligheten av å bytte ut helse-
farlige kjemikalier med mindre farlige. Tilsynsmyn-
dighetenes oppgave er å kontrollere om slike vurde-
ringer blir gjort, og om stoffene faktisk har blitt er-
stattet der dette er vurdert som mulig.

Direktoratet for arbeidstilsynet har opplyst til
Riksrevisjonen at oppfølging av substitusjonsplikten
krever god kunnskap om helsefare knyttet til enkelt-
stoffene, og har antydet at dette er faglig utfordren-
de. Representanter fra direktoratet har i møte med
Riksrevisjonen uttalt at oppfølging av substitusjons-
plikten er et lite egnet virkemiddel for Arbeidstilsy-
net. Begrunnelsen for dette har blant annet vært at
det er vanskelig å vite om alternative kjemikalier er
bedre, og at Arbeidstilsynet selv har begrenset kom-
petanse på området.166 Arbeidstilsynets distriktskon-
torer har i liten grad hatt fokus på substitusjon.

Ja
1

Nei
11

Til en viss grad
1

Figur 4.14 Oppfølging av substitusjonsplikten
gjennom tilsynsvirksomheten

Ett distriktskontor oppgir at dette er tema ved
tilsynsbesøk. Samme distriktskontor har substitusjon
som eget punkt i sjekkliste brukt ved tilsyn. Et annet
distriktskontor kommenterer at direktoratet aldri har
fokusert på at tilsynet aktivt skal bruke sub-
stitusjonsbestemmelsen. Ett distriktskontor har pekt
på at det er et samarbeidsbehov med SFT om
utfasingskjemikalier og Obs-lista, og at dette bør
være en oppgave for direktoratet.167

166 Møte mellom Direktoratet for arbeidstilsynet og
Riksrevisjonen 10. oktober 2001

167 Riksrevisjonens spørreundersøkelse ved Arbeidstilsynets dis-
triktskontorer, oktober 2001

Samarbeidet med miljøvernmyndighetene

Obs-lista er utarbeidet av SFT og omfatter stoffer
som av hensyn til helse og miljø bør utfases. Selv
om lista er ment å ivareta et helseaspekt, var direk-

toratet i liten grad involvert i utarbeidelsen av Obs-
lista. Arbeidstilsynet har ikke lagt lista til grunn for
eget arbeid. Direktoratet fikk lista på høring, men
hadde ønsket en sterkere involvering i arbeidet.168

I møte med Riksrevisjonen opplyser Arbeids- og
administrasjonsdepartementet at det er etablert are-
naer hvor arbeidsmiljømyndighetene og miljøvern-
myndighetene møtes. SFT og Arbeidstilsynet har si-
den 1993 hatt en samarbeidsavtale, og det gjennom-
føres regelmessige møter mellom Miljøverndeparte-
mentet og Arbeids- og administrasjonsdepartemen-
tet. I tillegg er det etablert et formelt samarbeid mel-
lom sentrale tilsynsetater på HMS-området. Også
hensynet til kjemikalier og spesielt regelverk på kje-
mikalieområdet kan være temaer i disse møtene.
Ifølge departementet er derfor en nødvendig struktur
for koordineringen på plass.

Overføringen av Produktregisteret fra Arbeids-
og administrasjonsdepartementet til Miljøverndepar-
tementet er et eksempel på at samarbeidet har vært
konstruktivt. Utviklingen av nye forbudsbestemmel-
ser for enkeltstoffer er eksempel på et område hvor
samarbeidet ikke har vært tilfredsstillende. Her hev-
der departementet at det er klare faglige motsetnin-
ger. Bruksforbud for ett enkelt stoff begrunnet i hen-
synet til utslippsreduksjon og det ytre miljøet kan
være problematisk om aktuelle erstatningsstoffer
medfører økt kjemisk helsefare i arbeidslivet. Det
har til tider vært faglig uenighet mellom Arbeidstil-
synet og SFT, og departementene har tatt tak i pro-
blemet og blant annet sendt et brev til respektive eta-
ter om hvordan det skal samarbeides videre når det
gjelder forbud mot enkeltstoffer.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet opp-
lyser at samarbeidet med miljømyndighetene er godt
og konstruktivt, men at aktuelle samarbeidsformer
kan ha visse begrensninger. Dette gjelder både i for-
hold til hvem som deltar i samarbeidet, og hvilke te-
maer som tas opp. Det vises til at Statskonsults rap-
port «God kjemi» drøfter dette, og at arbeidsmiljø-
myndighetene har stilt seg positive til å vurdere nye
og eventuelt utvidete samarbeidsformer.169

Miljøverndepartementet har overfor Riksrevisjo-
nen opplyst at alle involverte departementer er enige
i opprettelsen av et samarbeidsforum for kjemikalie-
feltet, selv om alle ikke nødvendigvis er enige i de
konkrete forslagene i rapporten fra Statskonsult.
Dette samarbeidsforumet er blant annet tiltenkt ar-
beidsoppgaver knyttet til regelverksutviklingen.

Miljøverndepartementet har videre opplyst at de
har uttrykt et ønske om at Arbeidstilsynet gir arbei-
det med helse- og miljøfarlige kjemikalier større
prioritet. Samtidig erkjennes det at prioritering av
innsats overfor ulike faktorer som påvirker arbeids-

168 Møte mellom Direktoratet for arbeidstilsynet og Riksrevisjo-
nen 19. juni 2001

169 Møte mellom Arbeids- og administrasjonsdepartementet og
Riksrevisjonen 24. januar 2002
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170 Møte mellom Miljøverndepartementet og Riksrevisjonen 23.
januar 2002

takernes helse, må være opp til arbeidsmyndighete-
ne. Miljøverndepartementet ser likevel at redusert
bruk av kjemikalier for å beskytte arbeidstakernes
helse samtidig kan gi positive resultater for miljøet.
En mer aktiv utnyttelse av Arbeidstilsynets kontroll-
virksomhet kan også være aktuelt å vurdere i tilknyt-
ning til målene om redusert bruk og utslipp av helse-
og miljøfarlige kjemikalier.170

4.3 OPPFØLGINGEN AV REGELBRUDD

Tilsynsvirksomheten avdekker hyppige avvik og
brudd på kjemikalieregelverket. Etatene registrerer i
ulik grad hva slags avvik som avdekkes. SFT og
Landbrukstilsynet har systemer der resultatet fra
kontrollene registreres elektronisk. Registreringen
angir for eksempel hva slags avvik som er avdekket,
og på enkelte områder hvilken bestemmelse i regel-
verket som er brutt. Arbeidstilsynet har ikke hatt til-
svarende rutiner. Figuren nedenfor viser antall kje-
mikaliekontroller og antall avvik gitt med hjemmel i
det aktuelle regelverket.171
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Figur 4.15 Antall kjemikaliekontroller og pålegg som er gitt med hjemmel i kjemikalieregelverket
Kilde: Statens forurensningstilsyn og Statens landbrukstilsyn

Figuren viser gjennomsnittet av antall tilsyn og
pålegg gitt i perioden 1998–2000. For SFT er de
fleste avvik knyttet til bestemmelser om dokumenta-
sjon172, deklarering, merking og datablad. Avvikene
som Landbrukstilsynet registrerer, skyldes ofte at
forhandlere oppbevarer plantevernmidler som ikke
lenger er godkjent for salg på det norske markedet.

Arbeidstilsynet har fram til 2000 verken hatt
oversikt over antall tilsyn der kjemikalier har vært
tema for kontrollen, eller oversikt over hvilke be-
stemmelser som har vært brutt. Fem distrikter har
imidlertid oppgitt slike tall for tilsynet i 2000. I gjen-
nomsnitt har hvert av disse distriktskontorene gjen-
nomført 187 kjemikalietilsyn og registrert 91 avvik.

Tilsynsetatene har ulike rammebetingelser for
reaksjon på regelbrudd. Mens SFT og Arbeidstilsy-
net kan ilegge tvangsmulkt for å sikre at virksomhe-
tene opptrer i tråd med regelverket, har Landbruks-
tilsynet ikke en slik hjemmel. Ettersom etatene selv171 Med kjemikaliekontroller menes tilsyn der hensynet til regel-

verket for kjemikalier innenfor etatenes respektive ansvars-
områder har vært en viktig del av kontrollen.

172 Data om kjemikalienes egenskaper i forhold til helse og
miljø, produktets kjemiske innhold mv.

har begrensete sanksjonsmuligheter er bruken av po-
litianmeldelser avgjørende for å sikre allmennpre-
ventiv virkning av tilsynet. Riksrevisjonens under-
søkelse viser likevel at politianmeldelser i liten grad
har vært benyttet av de tre tilsynsetatene.

4.3.1Statens forurensningstilsyn og oppfølging
av regelbrudd

SFT har etablert styrende dokumenter for oppføl-
ging av regelbrudd ved tilsyn. Blant annet er det ut-
arbeidet et reaksjonsdokument som angir hvordan et
avvik skal følges opp. Dersom tilsynet avdekker av-
vik under en inspeksjon, skal det sendes et skriv til
virksomheten hvor det påpekes plikt til å rette opp
avvikene. Det kan varsles om eventuelle vedtak i det
samme brevet. Deretter skal forholdet følges opp,
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om nødvendig med enkeltvedtak og frist for utbed-
ring. Hvis forholdet ikke utbedres innen fristen, har
SFT mulighet til å reagere, for eksempel med
tvangsmulkt. Det må gis et varsel om tvangsmulkt
forut for et eventuelt vedtak.

Beredskaps- og kontrollavdelingen har utarbei-
det et styrende dokument for registrering og klassifi-
sering av kontroller. En systematisk registrering av
alle gjennomførte kontroller medfører at SFT kan
følge opp hvilke temaer som er berørt i den enkelte
kontroll, og hvor alvorlige avvik som er avdekket.
Som et vedlegg til retningslinjene er det angitt
eksempler på avvik som skal medføre at virksomhe-
ter gis særskilt oppfølging. Med mindre avvikene
omhandler ulovlig import av KFK eller ulovlig bruk
eller lagring av PCB, framgår det ikke av veilednin-
gen om avvik knyttet til stoffene på prioritetslistene
skal medføre særskilt oppfølging. Manglende substi-
tusjonsvurderinger er heller ikke nevnt som et
eksempel på forhold som skal medføre særskilt opp-
følging.173

Kontrollavdelingen har utarbeidet en veiledning
med eksempler på avvik som bør medføre en vurde-
ring av om virksomheten skal anmeldes.174 SFT har i
2001 utarbeidet nye retningslinjer med kriterier for
bruk av politianmeldelse.175 Verken veiledningen el-
ler de nye retningslinjene omtaler spesielt saker som

omfatter særlig farlige kjemikalier, men de nye ret-
ningslinjene peker på at graverende brudd på substi-
tusjonsbestemmelsene kan anmeldes.176

Bruk av politianmeldelser er ikke omtalt i SFTs
«Plan for hvordan kontroll kan bli et forsterket mil-
jøvernpolitisk virkemiddel i kjemikaliearbeidet» fra
mars 1999, og det er heller ikke vurdert hvordan
SFT bør reagere på avvik for å sikre størst mulig et-
terlevelse av regelverket. SFT har heller ikke lagt fø-
ringer for Fylkesmannens miljøvernavdeling for når
politianmeldelser bør vurderes. SFT opplyser at en
konsekvens av dette kan være ulik praksis når det
gjelder hvordan avvik følges opp i ulike fylker.177

Oppfølging av registrerte avvik

SFT utgir årlige rapporter om etatens tilsynsvirk-
somhet. Av disse framgår det at andelen regelbrudd
som avdekkes av kontrollen, er stabil. Ved om lag fi-
re av fem virksomheter har det vært avdekket av-
vik.178 Avvikene kan være i forhold til ulike deler av
regelverket, for eksempel bestemmelser om intern-
kontroll, prosessanlegg, avfall, kjemikalier og be-
redskap. Figur 4.16 nedenfor viser antallet kontroller
SFT har registrert med kjemikalier som tema, samt
antallet registerte avvik i forhold til spesielt regel-
verk for kjemikalier.179
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Figur 4.16 Kjemikaliekontroller – registrerte avvik med hjemmel i kjemikalieregelverket
Kilde: Statens forurensningstilsyn

173 SFT påpeker at vedlegget kun angir eksempler, og at det ikke
vil være hensiktsmessig å omtale prioriterte kjemikalier spe-
sielt. Når det gjelder substitusjonsplikten viser SFT til at den-
ne først trådte i kraft i 2000, og at det samme året ble utarbei-
det en egen veiledning om hvordan plikten skulle håndheves,
jf. vedlegg til brev fra Miljøverndepartementet til Riksrevi-
sjonen 8. mai 2002, s. 6.

174 SFT kvalitetssystemet, Registrering og klassifisering av kon-
troller, vedlegg

175 SFT kvalitetssystemet, Momenter til vurdering av om over-
tredelser av forurensningslov/produktkontrollov skal anmel-
des

176 SFT opplyser at veiledningen vektlegger overtredelser innen-
for miljøvernpolitiske satsningsområder og brudd på interna-
sjonalt regelverk, og at dette ofte vil dekke saker som omfat-
ter særlig farlige kjemikalier, jf. vedlegg til brev fra Miljø-
verndepartementet til Riksrevisjonen 8. mai 2002, s. 7.

177 Møte mellom SFT og Riksrevisjonen 16. oktober 2001
178 Ifølge SFT bekrefter dette at SFTs tilsyn er risikobasert, jf.

vedlegg til brev fra Miljøverndepartementet til Riksrevisjo-
nen 8. mai 2002, s. 7.

179 Figuren er basert på tall fra Inkosys og skriv fra SFT til Riks-
revisjonen 14. desember 2001



2001–2002 51Dokument nr. 3:9

SFT har opplyst at det totalt sett for alle typer
kontroller i 2000 ble registrert avvik ved ca. 400 til-
syn. Det ble gitt varsel om tvangsmulkt i 156 saker
og vedtak om tvangsmulkt i 30 saker. Tvangsmulkt
ble faktisk innkrevd i kun 4 tilfeller. Ifølge SFT viser
dette at tvangsmulkt som virkemiddel er svært effek-
tivt, ettersom så mange av virksomhetene har fulgt
opp påleggene fra SFT.180

SFT opplyser at avvik har vært fulgt opp med
skriftlig anmodning til virksomhetene om å doku-

mentere at avvikene er lukket innen en nærmere an-
gitt tidsfrist. Det gjennomføres normalt ikke oppføl-
gingskontroller, og SFT opplyser at dette kan inne-
bære en mulighet for at virksomheter i praksis ikke
utbedrer forhold som avdekkes.181 Dette vil særlig
gjelde for virksomheter som ikke er underlagt regel-
messig tilsyn, og hvor det er vanskelig å innhente til-
strekkelig skriftlig dokumentasjon på at avviket fak-
tisk er rettet.182
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Figur 4.17 Avvik på kjemikalieområdet etter tema
Kilde: Statens forurensningstilsyn

180 Brev fra Miljøverndepartementet til Riksrevisjonen 8. mai
2002, vedlegg s. 6

181 SFT viser til at det er etablert rutiner for når bedrifter skal føl-
ges opp særskilt. Det vil være en vurdering av ressursbruk og
risiko om en skal følge opp en bedrift med ny kontroll, jf.
vedlegg til brev fra Miljøverndepartementet til Riksrevisjo-
nen 8. mai 2002, s. 7.

182 Møte mellom SFT og Riksrevisjonen 16. oktober 2001

Som det framgår av figur 4.17, er det i forhold til
dokumentasjon det avdekkes flest avvik. Relativt få
av disse sakene er av SFT registrert for særskilt opp-
følging eller for vurdering av politianmeldelse, og
det er enda færre saker som faktisk har blitt politian-
meldt. Av 361 registrerte avvik på kjemikalieområ-
det fra 1998–2000 er totalt syv saker vurdert slik at
virksomhetene bør gis særskilt oppfølging, og fem
saker er vurdert politianmeldt.183 Svært få saker har
vært politianmeldt med hjemmel i produktkontroll-
loven.184

SFTs veiledning for oppfølging påpeker at
manglende deklarering til Produktregisteret, mang-
lende merking av kjemikalier eller feil ved lagring
av kjemikalier bør medføre at virksomhetene følges
opp særskilt. Det er videre angitt at politianmeldelse
bør vurderes ved reell fare for miljøskade som skyl-

des overtredelse av forskrifter eller uforsvarlig hånd-
tering av kjemikalier.185 Av figuren ovenfor framgår
det at det i perioden har vært over 100 saker hvert år
med denne type avvik, samtidig som kun et fåtall sa-
ker har vært fulgt opp særskilt eller vurdert politian-
meldt.186

SFT har i møte med Riksrevisjonen påpekt at de
allmennpreventive virkninger av etatens arbeid ikke
har vært tilfredsstillende. For eksempel gjelder dette
for oppfølgingen av kravet om deklarering til Pro-
duktregisteret. SFT har opplyst at deklareringsplik-
ten har vært fokusert i tilsynet i flere år blant annet

183 Kun avvik gitt på hovedtema om kjemikalier, ikke avvik som
skal følges opp særskilt i forhold til internkontroll danner
bakgrunn for tallene. SFT opplyser at det ofte blir avdekket
mangler som knyttes til kjemikalier, men som registreres i
forhold til internkontroll. Tallene synes derfor for lave, jf.
vedlegg til brev fra Miljøverndepartementet til Riksrevisjo-
nen 8. mai 2002, s. 7.

184 Møte mellom SFT og Riksrevisjonen 16. oktober 2001
185 SFT kvalitetssystemet, Registrering og klassifisering av kon-

troller, vedlegg, 28. januar 1998
186 SFT opplyser at grunnen til at bedriftene ikke blir fulgt opp

særskilt sannsynligvis er at de har fulgt opp gitte pålegg, jf.
vedlegg til brev fra Miljøverndepartementet til Riksrevisjo-
nen 8. mai 2002, s. 8.
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187 Møte mellom SFT og Riksrevisjonen 16. oktober 2001
188 Møte mellom SFT og Riksrevisjonen 16. oktober 2001

ved at bedrifter har blitt anmeldt til politiet, men at
det likevel har vært avdekket mye avvik på dette
området.187

Årsaken til at politianmeldelser har vært lite
brukt, er etter SFTs vurdering sammensatt. Saksbe-
handlingen i forbindelse med en anmeldelse er om-
fattende og ressurskrevende, samtidig som saker ofte
har vært henlagt av politiet. Dette har medført at
SFT har hatt en relativt høy terskel for hvilke saker
som anmeldes. SFT hevder at politiet blant annet
gjennom Økokrim de siste årene har styrket sin opp-
følging av disse sakene, og at dette har bidratt til at
tilsynet fra 2001 har vektlagt bruken av anmeldelser
sterkere. Nytt styrende dokument hos SFT med kri-
terier for politianmeldelser skal skjerpe praksis og
bidra til at omfanget av politianmeldelser øker.188

4.3.2Statens landbrukstilsyn og oppfølging av
regelbrudd

Landbruksdepartementet har bedt Landbrukstilsynet
om å skjerpe reaksjonsmønsteret ved bruk av ulov-
lige plantevernmidler. Dette framgår av «Strategi-
plan – seksjon plantevernmidler 2000–2003». I sam-
me dokument opplyses det at Landbrukstilsynet ville
iverksette og kunngjøre skjerpet reaksjonsmønster
ved regelverksbrudd på plantevernmidler før vekst-
sesongen 2000. Dette ble fulgt opp i tilsynets virk-
somhetsplan.

En intern rutine for kontroll og reaksjonsformer
ved overtredelse av regelverk ble utarbeidet i
2000.189 Dersom det avdekkes salg og bruk av plan-
tevernmidler som ikke er godkjent, skal løyvet for
handel trekkes tilbake for minimum ett år. Rutinen
vektlegger i mindre grad preparatenes farlighet ved
vurdering av reaksjonsformer, men Landbrukstilsy-
net opplyser at strengere reaksjon kan vurderes av-
hengig av om preparatene medfører helse- eller mil-
jørisiko. Rutinen omhandler kriterier for politian-
meldelse, men selv når det avdekkes ulovlige plante-
vernmidler i mat medfører ikke dette nødvendigvis
anmeldelse.

189 Internt dokument som skal inngå i kvalitetshåndbok: Import,
omsetning og bruk av plantevernmidler – kontroll og reaks-
jonsformer ved overtredelse av regelverket

Rutinen skal inngå i en ny kvalitetshåndbok, som
ved utgangen av oktober 2001 ikke var sluttført. Ru-
tinen er derfor i begrenset grad kjent ved regionkon-
torene.190 I perioden 1998–2000 har derfor region-
kontorene i praksis forholdt seg til den eldre instruk-
sen fra 1986, for inspeksjoner av forhandlere og im-
portører.191 Instruksen angir at alvorlige forhold som
avdekkes, skal rapporteres til Landbrukstilsynets ho-
vedadministrasjon, og at inspeksjoner skal medføre
pålegg når dette er påkrevd.

Det framgår ikke hva som er å anse som alvorlig.
Det er i instruksen ikke sagt noe om at avvik knyttet
til de farligste midlene skal ha spesiell fokus. Regio-
nene har heller ikke utarbeidet nærmere kriterier, og
oppfølging av regelbrudd har derfor vært overlatt til
den enkelte inspektørs skjønn.192 Kriterier for politi-
anmeldelse inngår heller ikke i instruksen.

Kommunenes landbruksforvaltning ble i brev fra
Landbrukstilsynet av 22. juni 1999 bedt om å følge
opp at de som mottar produksjonstilskudd, fører
sprøytejournal. Kommunene ble i samme brev ikke
avkrevd noen rapporteringsplikt når avvik avdekkes,
selv om det er Landbrukstilsynet som har ansvar og
myndighet til å følge opp eventuelle avvik. Tilsynet
opplyser at det hittil ikke foreligger noen rapporter
fra kommunenes landbruksforvaltning. Tilsynet har
bedt om rapporter i brev til kommunenes landbruks-
forvaltning i juli 2001.193 Det er ikke rapportert avvik
i forhold til plikten om å føre journal over bruk av
plantevernmidler.

Statens næringsmiddeltilsyn (SNT) rapporterer
til Landbrukstilsynet når det avdekkes ulovligheter
knyttet til plantevernmidler i norskprodusert mat.
Rapportene fra SNT opplyser om hvem som er dyr-
keren, og dette gir derfor Landbrukstilsynet et
grunnlag for å følge opp de avvik som SNT avdek-
ker.

Tabell 4.4 Oppfølging av meldinger om funn av ulovlige rester av plantevernmidler fra Statens
næringsmiddeltilsyn

Oppfølging 1998 1999 2000

Antall meldinger om funn fra SNT/Pesticidlaboratoriet ............... 15 7 7
Antall autorisasjonsbevis trukket .................................................. 2 2 0
Antall politianmeldt ....................................................................... 1 1 0
Kilde: Statens landbrukstilsyn

190 Møte mellom Landbrukstilsynet regionkontor vest og Riksre-
visjonen 16. august 2001

191 Møte mellom Landbrukstilsynet og Riksrevisjonen 11. okto-
ber 2001

192 Møte mellom Landbrukstilsynet regionkontor vest og Riksre-
visjonen 16. august 2001

193 Møte mellom Landbrukstilsynet og Riksrevisjonen 11. okto-
ber 2001

Oppfølging av registrerte avvik

Av tabellen nedenfor framgår det hvordan funn av-
dekket av SNT er fulgt opp.194

194 Notat fra Landbrukstilsynet til Riksrevisisjonen 6. november
2001
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Saksgangen når det avdekkes for høye konsen-
trasjoner av tillatte midler, er at Landbrukstilsynet
ber dyrkeren sende inn kopi av sprøytejournal med
kommentarer. I de fleste tilfeller har det ikke blitt
avdekket noen klar ulovlighet. I disse tilfellene sen-
des en skriftlig advarsel til dyrkeren, og saken av-
sluttes med dette. Tilsynet har imidlertid kommet
fram til at denne framgangsmåten synes lite tilfreds-
stillende. Fra og med 2001 er det avlagt uanmeldte
stikkprøvekontroller hos aktuelle dyrkere.195

Avvik som avdekkes av regionkontorene i for-

bindelse med tilsyn med forhandlere og importører
av plantevernmidler, ordnes i praksis mellom in-
spektør og virksomheten. Småting påpekes under
kontrollbesøket, mens mer alvorlige avvik påpekes i
eget skriv. Dersom tilfredsstillende svar ikke mottas,
kan det i enkelte tilfeller gis varsel om at løyve til
salg av midler kan bli inndratt.196 Av figuren neden-
for framgår det at det gis pålegg i ca. 75% av kon-
trollene hos forhandlere og importører av plante-
vernmidler.
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Figur 4.18 Landbrukstilsynet, antall kontroller og registrerte pålegg gitt med hjemmel i reglene for omsetning
av plantevernmidler197

Kilde: Statens landbrukstilsyn

Regionkontorene har ikke rapportert forhold av
alvorlig karakter til hovedadministrasjonen, selv om
det i perioden for eksempel er avdekket salg av mid-
ler som har vært forbudt i sju år.198 Politianmeldelse
av forhandler eller inndragelse av autorisasjonsbevis
er ikke vurdert.

Landbrukstilsynet har inndratt mer enn 300 tilla-
telser til salg av plantevernmidler i perioden 1998–
2000. Inndragning av tillatelse er et virkemiddel eta-
ten kan bruke dersom det avdekkes brudd på regel-
verket. Landbrukstilsynet har opplyst at selv om det
avdekkes mange avvik i forbindelse med kontrollen,
er ikke dette årsaken til inndragning av tillatelser.
Årsaken til inndragninger er at bedrifter er nedlagt,

har fått nytt navn, har fått nye eiere eller har sluttet å
selge midler som krever løyve.199

I praksis har politianmeldelser i liten grad vært
benyttet. Landbrukstilsynet begrunner dette blant
annet med erfaring med at saker blir henlagt.200 Blant
annet som et resultat av dialog med Økokrim har
Landbrukstilsynet opplyst at det planlegges framti-
dige uanmeldte inspeksjon når det avdekkes ulovlig-
heter.201

197 Tallene er fra Landbrukstilsynets interne rapporteringssyste-
mer, påleggslister 1998, 1999 og 2000 fra 1. november 2002,
og liste over kontroller, plantevernmidler rutinekontroll fra
31. oktober 2001

198 Utskrift fra Landbrukstilsynets database med rapporter fra in-
speksjoner

199 Oftest som et resultat av at myndighetene har innført krav om
at forhandler må ha autorisasjonsbevis

200 Møte mellom Landbrukstilsynet og Riksrevisjonen 11. okto-
ber 2001

201 Møte mellom Landbrukstilsynet og Riksrevisjonen 11. okto-
ber 2001

195 Brev fra Landbruksdepartementet til Riksrevisjonen 29. april
2002

196 Møte mellom Riksrevisjonen og Landbrukstilsynets region-
kontorer i Stavanger og Tønsberg, august 2001
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4.3.3Arbeidstilsynet og oppfølging av
regelbrudd

Arbeidstilsynets tilsynshåndbok har detaljerte ret-
ningslinjer med kriterier for stansing av virksomhet,
pålegg og tvangsmulkt.202 Substitusjonsplikten i ar-
beidsmiljøloven omtales ikke i retningslinjene, men
avvik knyttet til håndtering av farlige stoffer er om-
talt. Dersom det avdekkes avvik av et visst omfang,
skal dette følges opp med varsel om pålegg. Etter at
virksomheten er gitt anledning til å kommentere
vedtaket, skal det gis et pålegg med en frist for å ret-
te opp avviket. Hvis frist for å rette på forholdet ikke
blir overholdt, skal det normalt gis varsel om tvangs-
mulkt. Hvis forholdet heller ikke da utbedres, skal
det fattes vedtak om tvangsmulkt. Dette skal igjen
følges opp med tvangsmulkt til forholdet bringes i
orden.

Tilsynshåndboka har bestemmelser om anmel-
delsespraksis og behandling av politisaker.203 Ruti-
nene for anmeldelse ivaretar langt på vei de prinsip-
per som er trukket opp av Økokrim, selv om kriterier
for reaksjon ved gjentatte overtredelser og overtre-
delser som er økonomisk motivert, ikke klart fram-
kommer. Avvik som omhandler stoffer som er livs-

Tabell 4.5 Direktoratets oppfølging av distriktskontorenes innmeldte avvik på kjemikalieregelverket

Reaksjonsform 1998 1999 2000 Sum

Innmeldte saker205 ................................................... 940 164 121 1224
Varsel om pålegg .................................................... 30 152 113 295
Varsel tvangsmulkt ................................................. 7 9 5 21
Innkrevd tvangsmulkt ............................................. 2 2 1 5
Politianmeldelser .................................................... 1 1 1 3
Kilde: Arbeidstilsynet

truende, invalidiserende eller som kan gi varige hel-
seskader, bør anmeldes rutinemessig.

Strategisk plan for arbeidstilsynet fra 1996 leg-
ger opp til en konsekvent og streng praksis for politi-
anmeldelser. Departementet refererer til Økokrim i
tildelingsbrevet 2000, og direktoratet påpeker i sitt
planbrev for 2000 at det er et mål at alle alvorlige
lovbrudd skal politianmeldes selv om det ikke fore-
ligger noen ulykke.

Oppfølging av registrerte avvik

Kjemisk seksjon i direktoratet har et ansvar for å fø-
re tilsyn med importører og produsenter hvor det er
avdekket feilmerking av produkter eller ukorrekte
opplysninger i det tilhørende HMS-databladet. Til-
synet baseres på tilbakemeldinger og tips fra dis-
triktskontorene, Produktregisteret, konkurrerende
importører eller produsenter og arbeidstakere.

Tabellen nedenfor gir en oversikt over denne de-
len av tilsynet.204 Direktoratet har ikke utarbeidet
klare kriterier for når politianmeldelse skal benyttes
i denne type saker, men det framgår av tilsynshånd-
boka at grove brudd og gjentatte brudd skal medføre
at politianmeldelse vurderes.

Som det framgår av tabellen, nyttes politianmel-
delser i begrenset grad som virkemiddel i forbindel-
se med oppfølging av saker om merking av produk-
ter og HMS-datablader.

Arbeidstilsynet fører en generell oversikt over
hvordan regelbrudd er fulgt opp ved de ulike dis-
triktskontorene. Alle saker registreres etter hvilken
hjemmelsparagraf som er brukt. Ofte hjemles saker i
internkontrollforskriften, og det er derfor vanskelig å
få en god oversikt over avvik som kan knyttes til
spesialforskrifter på kjemikalieområdet. Spørreun-
dersøkelsen til distriktskontorene viste at de fleste
distriktskontorene manglet oversikt over antall på-
legg og tvangsmulkter på kjemikalieområdet.

De distriktskontorene i Arbeidstilsynet som har

gitt opplysninger om bruken av tvangsmulkt i saker
som omhandler kjemisk helsefare, har registrert 443
pålegg gitt i 2000. Av disse medførte 50 saker at det
ble gitt varsel om tvangsmulkt, men mulkten ble og-
så her innkrevd fra kun fire virksomheter.

Det nye registreringssystemet legger ikke opp til
at man skal kunne følge utviklingen i antall pålegg
knyttet til farlige stoffer som for eksempel isocyana-
ter. Siden Arbeidstilsynet har målsettinger knyttet til
håndtering av giftige og helsefarlige stoffer, kunne
det vært interessant å følge utviklingen over tid når
det gjelder håndteringen av særlig livstruende og in-
validiserende stoffer og stoffer som kan gi varige
helseskader. Distriktskontorene opplyser at stoffe-
nes farlighet blir vektlagt i forbindelse med oppføl-
ging av gjennomførte tilsyn.206 Dette skulle i ut-
gangspunktet muliggjøre en slik registrering.202 Arbeidstilsynets tilsynshåndbok, kap. 5.6.1 om retningslinjer

for bruk av pålegg og tvangsmulkt
203 Arbeidstilsynets tilsynshåndbok, kap. 6 om anmeldelsesprak-

sis og behandling av politisaker
204 E-post fra Arbeidstilsynet til Riksrevisjonen 7. september

2001, Kontroll av HMS-datablader, helsefareetiketter og de-
klarasjoner til produktregisteret, jf. §18 i Arbeidsmiljøloven

205 Brev fra Arbeidstilsynet i 1998 til 900 produsenter og impor-
tører om merking av produkter med isocyanater

206 Riksrevisjonens spørreundersøkelse ved Arbeidstilsynets dis-
triktskontorer, oktober 2001
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Riksrevisjonens spørreundersøkelse viser at Ar-
beidstilsynet i perioden 1998–2000 har anmeldt 11
saker på kjemikalieområdet til politiet.207 I 1999 og
2000 ble det registrert 5364 reaksjoner hjemlet i ar-
beidsmiljølovens §11 om giftige og helseskadelige
stoffer.208

Alle unntatt ett distriktskontor opplyser at det ik-
ke er gjennomført tiltak for å sikre at alvorlige brudd
når det gjelder kjemisk helsefare, konsekvent blir
politianmeldt. Det er dermed et gap mellom instruk-
sen for når anmeldelser skal brukes, og etatens prak-
sis. Ett distrikt har etterlyst klarere kriterier for hva
som bør regnes som alvorlige brudd i denne sam-
menhengen.209

Direktoratet skriver i brev til departementet at
politianmeldelser i liten grad har vært brukt i forbin-
delse med helsefarlige arbeider ved tunnelarbeid.210

Videre heter det i brevet at rask og konsistent reak-
sjon med tilstrekkelige økonomiske konsekvenser
vil kunne ha den preventive effekt som er nødvendig
for å redusere helserisiko i bransjen. I svarbrev fra
departementet påpekes det at inspeksjoner og pålegg
gjennom flere år ikke har ført til de ønskede resulta-
ter, og departementet støtter en aktiv holdning til
bruk av pålegg, tvangsmulkt og politianmeldelser i
slike saker.211

Arbeidstilsynet framholder overfor Riksrevisjo-
nen at dagens reaksjonsmønster gir begrenset all-
mennpreventiv virkning. Enkelte av distriktskonto-
rene påpeker også sammenhengen mellom svak all-

mennpreventiv virkning av tilsynet og at få saker an-
meldes til politiet.212 Det beskjedne antallet anmel-
delser forklares blant annet med at straffenivået er
for lavt, at saker henlegges, og at arbeidet med an-
meldelsessaker er ressurskrevende. Dette gjelder
særlig på kjemikalieområdet. Historisk er det ifølge
direktoratet en kultur i Arbeidstilsynet for å være
forsiktig med politianmeldelser. Selv om interne sty-
ringsdokumenter og departementet har påpekt at po-
litianmeldelser i større grad skal benyttes, hevdes det
at slik oppfølging har blitt forhindret blant annet av
ressurshensyn.213

En gjennomgang av enkeltsaker viser at det har
vært avdekket alvorlige forhold i strid med gjelden-
de bestemmelser på kjemikalieområdet. Forholdene
har etter etatens egne vurderinger medført overhen-
gende fare for liv og helse, uten at dette har medført
politianmeldelse.214

Riksrevisjonens spørreundersøkelse viser at kun
fem distriktskontorer har hatt oversikt over antallet
saker som er vurdert politianmeldt.215 For de distrik-
tene som har oppgitt at de fører slik oversikt, var an-
tallet saker som er politianmeldt, og antall saker som
er vurdert politianmeldt, nærmest identisk. Av Ar-
beidstilsynets tilsynshåndbok framgår det at pro-
sjektleder i forbindelse med planlegging av bransje-
satsninger og aksjoner skal påse at anmeldelsesprak-
sis vurderes. Dette er ikke fulgt opp i praksis verken
for kampanjer koordinert av direktoratet sentralt216

eller av distriktskontorene.217

208 Arbeidstilsynets prosjekt for utvikling av regelverket knyttet
til arbeidsmiljøloven fra delrapport yrkeshygienisk gruppe,
Helseskadelige yrkeshygieniske forhold i norsk arbeidsliv, s.
8, udatert

209 Riksrevisjonens spørreundersøkelse ved Arbeidstilsynets dis-
triktskontorer, oktober 2001

210 Brev fra Direktoratet for arbeidstilsynet til Kommunal- og re-
gionaldepartementet, 28. april 2000

211 Brev fra Kommunal- og regionaldepartementet til Direktora-
tet for arbeidstilsynet 18. august 2000

207 For 2000 har to distriktskontorer ikke slik oversikt, for 1999
og 1998 er det 3 distriktskontorer som ikke har oversikt. Poli-
tianmeldelsene gjelder kun kjemikalieområdet.

212 Riksrevisjonens spørreundersøkelse ved Arbeidstilsynets dis-
triktskontorer, oktober 2001

213 Møte mellom Direktoratet for arbeidstilsynet og Riksrevisjo-
nen 10. oktober 2001

214 Arbeidstilsynet 2. distrikt 19. oktober 2001, Pålegg 818 om
oppbevaring og håndtering av cyanider

215 Riksrevisjonens spørreundersøkelse ved Arbeidstilsynets dis-
triktskontorer, oktober 2001

216 Møte mellom Direktoratet for arbeidstilsynet og Riksrevisjo-
nen 10. oktober 2001

217 Riksrevisjonens spørreundersøkelse ved Arbeidstilsynets dis-
triktskontorer, oktober 2001
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5 Vurderinger

Regjeringen satte i 1997 mål om å redusere risikoen
for helse- og miljøskade knyttet til kjemikaliebruken
i samfunnet. Bruk og utslipp av enkelte særlig farli-
ge kjemikalier skulle reduseres vesentlig innen 2000
og fases helt ut innen 2005. For andre stoffer skal ut-
slippene reduseres vesentlig innen 2010. Myndighe-
tene har utarbeidet oversikter over stoffer og stoff-
grupper som har særlig uheldige helse- og miljø-
egenskaper, og pekt på betydningen av at disse er-
stattes av mindre farlige kjemikalier.

Undersøkelsen viser at myndighetene i ulik grad
har oversikt over bruk og utslipp av særlig farlige
helse- og miljøfarlige kjemikalier, og at statlige til-
synsetater har svært ulik tilnærming i sitt arbeid.
Mens SFT legger betydelige ressurser i overvåknin-
gen av kjemikalier innenfor sitt ansvarsområde, har
Arbeidstilsynet i liten grad lagt opp til å følge utvik-
lingen i bruk av kjemikalier som utgjør særlig helse-
risiko i arbeidslivet. Landbrukstilsynet har detaljert
oversikt over omsetningen av plantevernmidler, men
har begrenset oversikt over faktisk bruk og utslipp
av midlene.

Lover og forskrifter regulerer bruken av helse-
og miljøfarlige kjemikalier i ulike sammenhenger.
De tre etatene som er undersøkt forvalter regelverk
som regulerer mange virksomheter, og som har be-
stemmelser som skal sikre at mennesker og miljø ik-
ke utsettes for uakseptabel risiko. Å se til at dette re-
gelverket faktisk etterleves, er en sentral oppgave for
etatene. Undersøkelsen viser at kontroll med det ak-
tuelle regelverket har ulik prioritet.

De undersøkte tilsynsetatene har i vekslende
grad brukt risikovurderinger som grunnlag for mål-
retting av kontrollvirksomheten. Arbeidstilsynet har
utviklet en modell for risikobasert tilsyn, men syste-
matiske vurderinger av kjemiske risikofaktorer i ar-
beidslivet er i liten grad lagt til grunn for tilsynet.
SFT hevder at deres tilsyn har vært risikobasert, men
undersøkelsen viser at ulike bransjer med høy risiko
ikke på en systematisk måte har vært vurdert opp
mot hverandre med tanke på en prioritering av kon-
trolltiltak.

I Landbrukstilsynet har kontroll med regelverket
for plantevernmidler vært et lavt prioritert virkemid-
del. Selv om landbruksmyndighetene har gjennom-
ført viktige tiltak for å begrense risikoen knyttet til
bruken av plantevernmidler, viser denne undersøkel-
sen at det er betydelige svakheter ved Landbrukstil-
synets kontroll. Kontrollen har hatt et begrenset om-
fang, og har i liten grad vært målrettet med utgangs-
punkt i risikovurderinger. Det stilles derfor spørsmål

om dagens tilsyn med regelverket for plantevern-
midler er innrettet på en slik måte at hensynet til hel-
se og miljø er ivaretatt på en tilfredsstillende måte.

Arbeidsmiljøloven og produktkontrolloven på-
legger under visse omstendigheter virksomheter å
erstatte særlig farlige kjemikalier med mindre farlige
stoffer. Arbeidsmiljømyndighetene og miljøvern-
myndighetene har fulgt opp denne substitusjonsplik-
ten ulikt. Mens SFT tillegger denne plikten betyde-
lig vekt i forbindelse med sitt tilsyn, har denne be-
stemmelsen i liten grad blitt vektlagt av Arbeidstil-
synet. Det stilles derfor spørsmål om de ansvarlige
departementene i lys av de overordnede målene på
kjemikalieområdet ytterligere bør samordne forvalt-
ningen av det aktuelle regelverket.

Undersøkelsen viser at tilsynsetatene har avdek-
ket omfattende brudd på regelverket for kjemikalier.
Likevel medfører dette kun unntaksvis at virksom-
heter som bryter regelverket anmeldes til politiet.
Det stilles derfor spørsmål om de undersøkte statlige
tilsynsetatene på en tilfredsstillende måte vektlegger
oppfølging av regelbrudd som et virkemiddel for å
sikre at vedtatte lover og forskrifter overholdes.

5.1 STATENS FORURENSNINGSTILSYN

Det er en krevende oppgave for myndighetene å føre
oversikt over utslipp av aktuelle helse- og miljøfarli-
ge kjemikalier. Det er en vanskelig avveining mel-
lom å bruke ressurser til å holde oversikt over ut-
slipp, og å bruke ressurser til utslippsreduserende til-
tak. De aktuelle kjemikaliene finnes i mange pro-
dukter og brukes i mange ulike sammenhenger. Un-
dersøkelsen viser at SFT har brukt betydelige ressur-
ser for å utvikle oversikt over aktuelle utslipp, og har
mye informasjon om bruken av de høyest prioriterte
kjemikaliene. Det er likevel knyttet stor usikkerhet
til utslippstallene som SFT presenterer.

SFT rapporterte til Miljøverndepartementet i juni
2001 at mål om vesentlig reduserte utslipp av 10 av
12 kjemikalier med høyest prioritet var nådd ved ut-
gangen av 2000. For andre prioriterte kjemikalier
med noe lengre horisont for utslippsreduksjoner
opplyste SFT at reduksjonsmålene for utslipp i ho-
vedsak vil bli nådd, dersom identifiserte tiltak blir
iverksatt. Undersøkelsen viser at det finnes begren-
set kunnskap om omsetning og viktige kilder til ut-
slipp av flere prioriterte stoffer. Kilder som er kjen-
te, men hvor det mangler tall for utslipp, er i liten
grad omtalt i aktuelle rapporter. I lys av den usikker-
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heten som er knyttet til utslippstallene, kan det stilles
spørsmål ved SFTs rapportering om måloppnåelse.

Målretting av tilsynet

SFT har gode rutiner for målretting av kontrolltiltak
rettet mot virksomheter med utslippstillatelse. Riks-
revisjonens undersøkelse viser at SFT ikke har hatt
tilsvarende dokumenterte rutiner for å vurdere og
sammenlikne risiko mellom virksomheter uten ut-
slippstillatelse. SFT har imidlertid identifisert pro-
dukttyper som inneholder de farligste kjemikaliene,
og bransjer som håndterer vesentlige mengder av ut-
valgte helse- og miljøfarlige kjemikalier er også
kartlagt, blant annet ved utarbeidelse av Obs-lista.
SFT hevder at en aktiv bruk av blant annet Obs-lista
i tilknytning til kontrollplanleggingen medfører at
etatens tilsynsvirksomhet rettet mot bedrifter uten
utslippstillatelse er risikobasert.

Et stort antall virksomheter er regulert gjennom
produktkontrolloven og tilhørende bestemmelser.
De deler av regelverket som omhandler produkters
kjemiske egenskaper, forvaltes av SFT. Målretting
av kontrolltiltak rettet mot virksomhetene som hånd-
terer slike produkter er utfordrende, og SFT opplyser
selv at dette er et vanskelig område. Behovet for sy-
stematisk analyse og sammenlikning av risiko mel-
lom ulike bransjer og virksomheter som grunnlag for
kontrolltiltak understrekes. Når kontrollressursene
er begrenset, er det særlig viktig at planprosessen i
SFT sikrer at kontrollen treffer de virksomhetene
med størst risiko for skade på helse og miljø.

Oppfølging av regelbrudd

SFT har i perioden hatt en veiledning for hvordan
det skal reageres på avvik som avdekkes ved tilsyn.
Veiledningen har omtalt eksempler på forhold som
skal medføre særskilt oppfølging, og eksempler på
når avvik skal medføre at politianmeldelse vurderes.
Undersøkelsen viser at det i perioden 1998–2000 år-
lig har vært avdekket mange avvik som kan tilfreds-
stille aktuelle kriterier i veiledningen, men at det kun
er et fåtall virksomheter som har vært underlagt sær-
skilt oppfølging eller vurdert anmeldt til politiet.

Riksrevisjonen har tidligere undersøkt Norges
oppfølging av OSPAR-konvensjonen.218 I denne
sammenhengen ble det pekt på at det overfor indu-
strisektoren gjennomgående ble benyttet milde re-
aksjonsmidler, fortrinnsvis skriftlige pålegg om å ut-
bedre forholdene. Undersøkelsen viste at forurens-
ningsgebyrer og politianmeldelser i mindre grad ble
benyttet, og at det var store variasjoner mellom de
enkelte årene. At andelen brudd hadde holdt seg re-

lativt stabilt på et høyt nivå, gjorde at Riksrevisjonen
stilte spørsmål om bruk av strengere sanksjonsfor-
mer som første reaksjonsform burde benyttes oftere.

I møte med Riksrevisjonen har etaten selv påpekt
at de allmennpreventive virkningene av tilsynet ikke
har vært tilfredsstillende. SFT hevder at oppfølgin-
gen av alvorlige regelbrudd i samarbeid med politiet
derfor er styrket i 2001, og at bruken av politianmel-
delser er økt. Det forventes at SFT også i det videre
arbeidet vektlegger oppfølgingen av regelbrudd som
et virkemiddel for å styrke den allmennpreventive
virkningen av regelverket.

219 Det vises til omtale av Landbrukstilsynets modell for bereg-
ning av helse- og miljørisiko i kapittel 4.1.2

218 Dokument nr. 3:4 (2000–2001), Riksrevisjonens undersøkel-
se av Norges oppfølging av OSPAR-konvensjonen innen in-
dustri, avløps- og landbrukssektoren

5.2 STATENS LANDBRUKSTILSYN

Myndighetenes mål er at helse- og miljørisikoen fra
plantevernmidler skal reduseres med 25% fra 1998
til 2002. Det er gjennomført flere risikoreduserende
tiltak, blant annet har Landbrukstilsynet innført et
nytt avgiftssystem der nivået på avgiftene er diffe-
rensiert etter hvilken helse- og miljørisiko som er
knyttet til de ulike plantevernmidlene. Landbrukstil-
synet har utviklet en modell for å beregne helse- og
miljørisikoen fra bruken av plantevernmidler, men
modellen gir så langt ikke gode indikasjoner på
hvordan risikoen er endret i perioden.219

Landbrukstilsynet benytter seg av resultater fra
et overvåkningsprogram Statens næringsmiddeltil-
syn gjennomfører for å måle ulovlige konsentrasjo-
ner av plantevernmidler i matvarer. Funn av ulovlige
reststoffer av plantevernmidler i mat er lave i antall,
men fra 1998 til 2000 har det vært en økning.

Når det gjelder forekomsten av rester av plante-
vernmidler i naturen, har dette vært overvåket i et
eget program finansiert i fellesskap av miljøvern-
myndighetene og landbruksmyndighetene. Program-
met (JOVÅ) har fulgt forekomsten av utvalgte plan-
tevernmidler i bekker, drikkevann og grunnvann i
utsatte jordbruksområder. Funnene fra programmet
gir et uklart bilde, men undersøkelsen viser at det fra
1998 til 2000 ikke har vært noen klar nedgang i be-
lastningen.

De omtalte indikatorene gir ved utgangen av
2001 ikke grunnlag for å konkludere om risiko eller
utslipp av plantevernmidler er vesentlig redusert fra
1998 til 2000. I lys av dette stilles det spørsmål om
Landbrukstilsynet burde vurdert å føre nærmere
oversikt over faktisk bruk av de midlene som har
særlig uheldige egenskaper. Dette ville vært verdi-
full tilleggsinformasjon ved siden av risikoindeksen,
så lenge omsetningstallene i perioden har hatt be-
grenset verdi. Nærmere analyser av hvor og hvordan
høyrisikomidlene brukes, vil også kunne peke på
områder i landbruket der risikoreduserende tiltak vil
ha særlig stor effekt.
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Målretting av kontrollvirksomheten

For at tilsynet effektivt skal kunne bidra til redusert
risiko ved bruk av plantevernmidler, forutsettes det
at kontrollen rettes mot de virksomheter i landbruket
der risikoen er størst. I perioden 1998–2000 har
Landbrukstilsynet ført kontroll med importører og
forhandlere av plantevernmidler. Det er relativt få
virksomheter med tillatelse til å importere eller for-
handle plantevernmidler, og målet har vært å kon-
trollere alle med ett til fem års mellomrom. Tilsynet
har opplyst at kontrollhyppigheten hovedsakelig har
vært avhengig av størrelsen på virksomheten og til-
synets erfaringer fra tidligere kontroller.

Undersøkelsen viser at store grupper som er re-
gulert i det aktuelle regelverket, ikke har vært vur-
dert med tanke på kontroll. Undersøkelser tilsynet
selv har gjennomført viser samtidig at risikoen ved
bruk av plantevernmidler ved landbruksvirksomhe-
tene er betydelig. I møte med Riksrevisjonen har ett
regionkontor pekt på at faren for feil håndtering og
alvorlig helse- eller miljøskade trolig er større ute
hos brukerne enn hos forhandlere og importører.

Landbrukstilsynets hovedadministrasjon gjen-
nomfører omfattende vurderinger av helse- og miljø-
risiko ved bruken av ulike plantevernmidler. Disse
vurderingene er ledd i tilsynets behandling av søkna-
der om godkjenning av plantevernmidler. Ordningen
gir tilsynet kompetanse om risikoforhold ved bruken
av de ulike preparatene. Kombinert med kunnskap
om hvor i landbruket plantevernmidlene brukes,
skulle landbruksmyndighetene ha gode forutsetnin-
ger for å identifisere aktuelle virksomheter med sær-
lig høy risiko. Det burde dermed ligge til rette for at
tilsynet i større grad kunne baseres på vurderinger av
hvilke virksomheter som medfører størst risiko for
helse- og miljøskade.

Oppfølging av regelbrudd

Landbrukstilsynet har ikke hatt rutiner som sikrer
ensartet oppfølging av avvik. Oppfølgingen overla-
tes til skjønn for den enkelte inspektør, og dette
medfører en fare for at oppfølgingen blir tilfeldig og
lite konsekvent. Tilsynet har ikke etablert rutiner for
å karakterisere avvik etter hvor alvorlige forhold
som avdekkes gjennom kontrollvirksomheten. I eta-
tens interne instrukser heter det at alvorlige forhold
skal forelegges etatens hovedadministrasjon for vur-
dering av politianmeldelse eller inndragning av au-
torisasjonsbevis. Fra 1998 til 2000 har ingen saker
vært forelagt hovedadministrasjonen for slik vurde-
ring. Ettersom etaten ikke har hatt kriterier for hvilke
forhold som skal regnes som alvorlige, har det vært
vanskelig å avgjøre om saker burde vært fulgt opp
nærmere.

Enkelte plantevernmidler er meget giftige og må
regnes som særdeles helse- og miljøfarlige kjemika-
lier med betydelig skadepotensial ved feil eller ulov-
lig bruk. Næringsmiddeltilsynet gjennomfører årlig i

underkant av 3000 prøver for å avdekke eventuelle
rester av plantevernmidler i matvarer. Dersom det
påvises rester av ulovlige plantevernmidler eller
grenseverdiene for rester av lovlige midler er over-
skredet, skal Landbrukstilsynet følge opp forholdet
overfor importør eller produsent. Undersøkelsen vi-
ser at Landbrukstilsynets oppfølging av denne type
saker er lite tilfredsstillende. Som hovedregel har
Landbrukstilsynet tilskrevet den aktuelle produsen-
ten eller importøren og bedt om en redegjørelse om
det aktuelle forholdet. Det kan stilles spørsmål om
dette er en egnet reaksjonsform.

5.3 ARBEIDSTILSYNET

Arbeidstilsynet skal bidra til et fullt ut forsvarlig ar-
beidsmiljø, og reduksjon av kjemiske risikofaktorer
er framhevet som en sentral utfordring. Undersøkel-
sen viser at tilsynet i liten grad har fulgt opp denne
prioriteringen ved å sette konkrete mål for egen inn-
sats rettet mot kjemisk helsefare i arbeidslivet.

Det har vært arbeidet med to ulike handlingspla-
ner i etaten, en for redusert kjemisk helsefare og en
som er rettet mot en bestemt stoffgruppe. Handlings-
planenes formelle status har vært uklar, men direk-
toratet har dokumentert betydelig kunnskap om kje-
miske risikofaktorer i arbeidslivet, og en rekke tiltak
for å redusere risiko er beskrevet. Enkelte spredte til-
tak har vært gjennomført, men undersøkelsen viser
at disse har manglet forankring i klare strategier og
resultatmål på kjemikalieområdet.

Arbeidstilsynet har ikke vurdert redusert bruk av
særlig farlige kjemikalier som et aktuelt mål for ar-
beidet med redusert kjemisk helsefare. Tiltak for å
kartlegge bruken av kjemikalier som utgjør en særlig
kjemisk helsefare, har vært vurdert, men undersøkel-
sen viser at tilsynet i mindre grad har gjennomført
slik kartlegging. Arbeidstilsynet har i perioden
1998–2000 ikke hatt oversikt over i hvilket omfang
aktuelle kjemikalier har vært i bruk.

Etaten har identifisert at isocyanater er en ve-
sentlig risikofaktor knyttet til alvorlig allergi og
overfølsomhet blant norske arbeidstakere. Det opp-
lyses at dette stoffet har stått sentralt i direktoratets
arbeid med kjemikalier, og en handlingsplan har
vært utarbeidet. Undersøkelsen viser at tilsynet like-
vel ikke hadde kartlagt bruken av isocyanater i for-
bindelse med handlingsplanen. Det settes derfor
spørsmålstegn ved etatens grunnlag for å vurdere og
prioritere ulike tiltak for å redusere risiko knyttet til
bruken av isocyanater i arbeidslivet.

Målretting av kontrollvirksomheten

Arbeidstilsynet skal gjennomføre risikobasert tilsyn.
Riksrevisjonen har i en tidligere undersøkelse pekt
på at arbeidet med å implementere hensiktsmessige
verktøy for å få til en sterkere grad av risikobasering
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har tatt lang tid.220 På bakgrunn av hvor viktig det er
å risikobasere tilsynet for å rette oppmerksomheten
mot de områder hvor arbeidssituasjonen er dårligst,
pekte Riksrevisjonen på behovet for at departemen-
tet fulgte opp denne prioriteringen. I et brev til Riks-
revisjonen i november 1999 opplyste departementet
at grunnlaget for et felles system for risikovurdering
var ferdig utviklet. Modellen skulle implementeres i
2000 og tas i bruk for tilsynet i 2001.

Den aktuelle modellen for risikobasering av til-
synet innebærer at etatens fagavdelinger og distrikts-
kontorer foreslår risikoklassifisering av ulike bran-
sjer og typer belastninger. Herunder skal belastnin-
ger knyttet til kjemisk helsefare vurderes på en sy-
stematisk og ensartet måte. Direktoratet for arbeids-
tilsynet har opplyst at denne modellen for første
gang har vært lagt til grunn i forbindelse med tilsy-
net i 2002. Modellen har blitt brukt som grunnlag for
den sentrale tilsynsplanleggingen og er kun gjort
gjeldende for de deler av etatens tilsyn som koordi-
neres av direktoratet. Det er dermed fortsatt store
forskjeller mellom de ulike distriktene i Arbeidstil-
synet når det gjelder bruken av risikovurderinger
som grunnlag for innrettingen av tilsynsvirksomhe-
ten.

Å integrere hensynet til kjemisk helsefare i plan-
leggingen og gjennomføringen av tilsynsvirksomhe-
ten er en faglig krevende utfordring. Undersøkelsen
viser at etaten har disponert yrkeshygienikere ved
distriktskontorene og personell med spesiell kjemisk
kompetanse i direktoratet. Enheten med fagansvar
for kjemikalieområdet i direktoratet har imidlertid
pekt på at antallet årsverk med aktuell kompetanse i
etaten er halvert i 1990-årene. Spesialkunnskapen på
kjemikalieområdet beskrives som mangelfull. Det er
derfor usikkert om etaten har knyttet til seg den nød-
vendige kompetansen for tilfredsstillende å ivareta
hensynet til kjemisk helsefare som ledd i den aktive
kontrollen.

En kontinuerlig forbedring av tilsynet forutsetter
at virksomheten vurderes, blant annet på bakgrunn
av erfaringer fra tidligere tilsyn. Rutiner for å beskri-
ve tilsynsaktiviteten og systemer for å lagre og ana-
lysere aktuell informasjon er i denne sammenhengen
viktig. Etaten har i perioden 1998–2000 i liten grad
hatt rutiner og systemer som gjør det mulig å vurde-
re omfanget og kvaliteten på tilsynet rettet mot kje-
misk helsefare. Arbeidstilsynet har for eksempel ik-
ke hatt et system som på en enkel måte gjør det mu-
lig å se hvilket tema eller regelverk som har vært
vektlagt i det enkelte tilsyn. Det settes derfor spørs-
målstegn ved om departementet og tilsynsetaten har
hatt tilstrekkelige forutsetninger for å vurdere om

220 Dokument nr. 3:9 (1999–2000) Riksrevisjonens undersøkelse
vedrørende resultatoppnåelse i Arbeidstilsynet

Oppfølging av regelbrudd

Arbeidstilsynet har etablert rutiner som angir at av-
vik knyttet til helsefarlige kjemikalier skal medføre
pålegg, og at avvik knyttet til særlig helsefarlige kje-
mikalier bør politianmeldes. Det framgår ikke av
gjeldende rutiner at manglende substitusjonsvurde-
ringer er et forhold som skal medføre reaksjoner. Ar-
beidstilsynet har heller ikke utarbeidet noen oversikt
over hvilke helsefarlige kjemikalier som bør medfø-
re politianmeldelse når det avdekkes avvik.

Arbeidstilsynet har i perioden ikke hatt rutiner
eller systemer som sammenfatter informasjon om
etatens bruk av ulike reaksjonsformer. Dermed har
etatens ledelse hatt begrenset kunnskap om hvor ofte
det reageres med strenge reaksjonsformer, for ek-
sempel tvangsmulkt eller politianmeldelse. Mang-
lende kunnskap om etatens praksis på dette området
gjør det vanskelig å vurdere om bruken av reak-
sjonsmidler er tilfredsstillende, og om en skjerpet
praksis kan være et hensiktsmessig virkemiddel for å
nå etatens mål. Manglende oversikt gjør det også
vanskelig å vurdere om etatens praksis i de 13 ulike
distriktene er ensartet.

Det har en tid vært et mål for etaten at politian-
meldelser i større grad skal brukes overfor alvorlig
arbeidsmiljøkriminalitet. Det har vært en tendens at
kun akutte arbeidsulykker blir anmeldt til politiet.
Samtidig erkjennes det at alvorlig arbeidsmiljøkri-
minalitet kan være knyttet til andre forhold. Det er
særlig pekt på behovet for påtalemessig oppfølging
av saker der ansatte har vært utsatt for langvarig eks-
ponering for helsefarlige stoffer i arbeidsmiljøet. Det
er også nedfelt i en intern instruks at avvik som om-
fatter uforsvarlig håndtering av særlig farlige kjemi-
kalier, rutinemessig skal politianmeldes.

Riksrevisjonens undersøkelse viser at regelbrudd
knyttet til kjemisk helsefare i arbeidsmiljøet sjelden
politianmeldes. Det er således et gap mellom gjel-
dende mål og interne instrukser om hvilke forhold
som skal politianmeldes, og hvilke forhold som i
praksis blir anmeldt. Direktoratet og et flertall av
distriktskontorene opplyser også til Riksrevisjonen
at den allmennpreventive virkningen av tilsynets ar-
beid er begrenset som en følge av at terskelen for an-
meldelser er høy. Dette svekker regelverkets betyd-
ning som virkemiddel i arbeidet med å redusere risi-
koen for helseskader ved bruk av kjemikalier i ar-
beidslivet.

hensynet til kjemisk helsefare har vært tilfredsstil-
lende ivaretatt.



60 2001–2002Dokument nr. 3:9

Vedlegg

Dokumentoversikt

Stortingsmeldinger

– St.meld. nr. 58 (1996–1997) Miljøvernpolitikk for en bærekraftig utvikling
– St.meld. nr. 24 (2000–2001) Regjeringens miljøvernpolitikk og rikets miljøtilstand

Stortingsproposisjoner

– St.prp. nr. 1 (1997–1998) Kommunal- og regionaldepartementet
– St.prp. nr. 1 (1999–2000) Kommunal- og regionaldepartementet
– St.prp. nr. 1 (1998–1999) Landbruksdepartementet
– St.prp. nr. 1 (2000–2001) Landbruksdepartementet
– St.prp. nr. 1 (1998–1999) Miljøverndepartementet

Komiteinnstillinger

– Innst. S. nr. 150 (1997–98) Innstilling fra energi- og miljøvernkomiteen om miljøvernpolitikk for en bære-
kraftig utvikling

Lover og forskrifter

– Lov om kontroll med produkter og forbrukertjenester (produktkontrolloven) av 11. juni 1976
– Lov om vern mot forurensninger og om avfall (forurensningsloven) av 13. mars 1981
– Lov om plantevernmiddel mv. (plantevernmiddelloven) av 5. april 1963
– Lov om arbeidervern og arbeidsmiljø mv. (arbeidsmiljøloven) av 4. februar 1977
– Forskrift om plantevernmiddel av 14. desember 2000
– Forskrift av 3. juni 1977 om ilegging av tvangsmulkt etter lov om arbeidervern og arbeidsmiljø
– Forskrift av 23. september 1994 om amalgamholdig avløpsvann og amalgamholdig avfall fra tannklinik-

ker og tannlegekontorer
– Forskrift av 21. august 1997 om klassifisering, merking mv. av farlige kjemikalier
– Forskrift av 27. desember 1997 om fastsetting og innkreving av gebyrer for myndighetenes kontroll med

kjemiske stoffer og stoffblandinger
– Forskrift av 19. desember 1997 om gebyrer for behandling av forhåndsmeldinger av nye kjemiske stoffer

Statens forurensningstilsyn

– Forslag til SFTs framtidige kontrollvirksomhet – strategi og ressursbehov, 20. mai 1996
– Prosjekt om styrket myndighetsutøvelse m/vedlegg, 22. november 2000
– Rapport 99:12, SFTs tilsyn 1998
– Rapport TA 1815/2001, SFTs tilsyn i 2000
– Rapport 1711/2000, Helse- og miljøfarlige stoffer man skal være spesielt oppmerksom på (Obs-lista)
– Rapport TA 1822/2001, Miljøgifter i produkter
– Rapport 99:23 Bromerte flammehemmere
– Rapport 99:24 Kortkjedete høyklorerte parafiner
– Dokument 98:01, Virksomhetsplan 1998
– Veiledning 1777/2001, Bedriftenes egenrapportering til forurensningsmyndighetene
– Kvalitetssystemet, Registrering og klassifisering av kontrollobjekter, 28. jan. 1998
– Kvalitetssystemet, Fastsettelse av gebyr- og kontrollklasse/endringskategori, 15. juli 1999, Vedlegg
– Kvalitetssystemet, Veiledning for planprosessen for B-avdelingens kontrollvirksomhet, 25. juni 1998
– Kvalitetssystemet, Momenter til vurdering av om overtredelser av forurensnings- eller produktkontrollov

skal anmeldes
– Internt notat 24. november 1999 om kvalitetssikring av data i tiltaksanalyser
– Internt notat 2. mars 2000 om kontroll med bromerte flammehemmere
– Internt notat 3. mai 1999 om vektede utslipp av tungmetaller og organiske miljøgifter på prioriterings-

listen (veid etter farlighet)
– Internt notat 2. juli 2000, Planleggingsgrunnlaget for 2001



2001–2002 61Dokument nr. 3:9

– Internt notat 25. november 1999, Tilsyn år 2000. Anmodning om tilslutning til prinsipper og forutsetnin-
ger som legges til grunn for å sikre inntjeningskravet samtidig som det allokeres nok kontrollkapasitet til
prosjektrettet kontroll

– Notat, Evaluering av og erfaringer fra prosjektet kjemikalier i Produktregisteret (udatert)

Arbeidstilsynet

– Tildelingsbrevet fra Kommunal- og regionaldepartementet til Arbeidstilsynet for 1998
– Tildelingsbrevet fra Kommunal- og regionaldepartementet til Arbeidstilsynet for 1999
– Strategisk plan for Arbeidstilsynet, 1996
– Tilsynshåndbok, revidert 20. juli 2000
– Styrende dokumenter for tilsyn, Versjon 2, mars 1997
– Kjemisk arbeidsmiljø – Arbeidstilsynets strategi, juni 1998.
– Handlingsplan HMS-K, 20. oktober 1999

Landbrukstilsynet

– Landbruksdepartementet, Handlingsplan for redusert risiko ved bruk av plantevernmidler (1998–2002), 7.
oktober 1998

– Landbruksdepartementet, Rapport fra arbeidsgruppe 1998 for handlingsplan for redusert risiko ved bruk
av plantevernmidler (1998–2002)

– Overordnet virksomhetsplan for Landbrukstilsynet 1999
– Overordnet virksomhetsplan for Landbrukstilsynet 2000
– Resultatrapport for Landbrukstilsynet 2000
– Instruks for Statens planteinspeksjon for kontroll med plantevernmidler mv., 5. nov. 1986
– Kontroll med plantevernmidler brukt i prydplanter og planteskolevekster m.m. – prosedyrer, arbeidsbe-

skrivelser og retningslinjer, mars 2001
– Internt notat ved Kai-Uwe Bracklo mars 2000
– Internt dokument om import, omsetning og bruk av plantevernmidler – kontroll og reaksjonsformer ved

overtredelse av regelverket
– Notat fra Landbrukstilsynet til Riksrevisisjonen 6. november 2001

Brev

– Brev fra SFT til Riksrevisjonen 17. januar 2002
– Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 20. mai 1999 m/vedlegg
– Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 8. juni 2001, om status og videre arbeid med PCB
– Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 13. desember 1999, Rapport om tiltaksanalyser for prioriterte

miljøgifter m/vedlegg
– Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 20. juni 2001, Utslippsoversikter for prioriterte miljøgifter m/

vedlegg
– Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 15. desember 2000, Planer for utslippsreduserende tiltak for prio-

riterte miljøgifter m/vedlegg
– Brev fra SFT til Miljøverndepartementet 22. mars 1999, Plan for hvordan kontroll kan bli et forsterket

miljøvernpolitisk virkemiddel i kjemikaliearbeidet
– Brev fra SFT til en norsk industribedrift i 1997 om kvalitetskontroll av rapporteringspliktige emisjonsdata
– Brev fra Landbruksdepartementet til Riksrevisjonen 29. april 2002
– Brev fra Landbrukstilsynet til innehavere av løyve for omsetning av plantevernmidler 4. februar 1997
– E-post fra Arbeidstilsynet til Riksrevisjonen 7. september 2001, Kontroll av HMS-datablader, helsefare-

etiketter og deklarasjoner til produktregisteret, jf. aml §18
– Brev fra Direktoratet for arbeidstilsynet til Kommunal- og regionaldepartementet, 28. april 2000
– Brev fra Kommunal- og regionaldepartementet til Direktoratet for arbeidstilsynet 18. august 2000
– Brev fra Økokrim til SFT og Arbeidstilsynet 27. januar 2000

Andre dokumenter

– SINTEF rapport nr. STF38 A01020, Arbeidsmiljø og arbeidstilsyn gjennom 90-årene, s. 63, januar 2001
– Statens næringsmiddeltilsyn rapport 3–2001, Rester av plantevernmidler i vegetabilske næringsmidler

2000
– Dokument nr. 3:9 (1999–2000) Riksrevisjonens undersøkelse vedrørende resultatoppnåelse i Arbeids-

tilsynet



62 2001–2002Dokument nr. 3:9

– Dokument nr. 3:4 (2000–20001) Riksrevisjonens undersøkelse av Norges oppfølging av OSPAR-konven-
sjonen innen industri-, avløps- og landbrukssektoren

– Hjellnes COWI, Elektrisk og elektronisk avfall – omsetningstall, avfallsmengder og håndtering, januar
1996

– Produktregisteret, Oversikt over isocyanater i bransjer og produktgrupper, 12. november 2001
– Teknologisk institutt, rapport nr. 47639, Undersøkelse av alkylfenoler og alkylfenoletoksilater – mengder

og bruk i 1999 og 2000, oktober 2000
– Statistisk sentralbyrå rapport 2001/17, Utslipp til luft av noen miljøgifter i Norge
– Statistisk sentralbyrå notat 2000/4, Chemicals in Environmental Pressure Information Systems
– Kgl.res. av 26. jan 1996, Økonomireglementet for staten
– Statskonsult rapport 2001/1, God kjemi? Ansvarsfordeling og samarbeid mellom etater i kjemikalie-

forvaltningen, juni 2001
– Teknologisk institutt, Undersøkelse av alkylfenoler og alkylfenoletoksilater – mengder og bruk i 1999 og

2000, rapport nr 47/639, oktober 2000.
– NILU-rapport 2001 ved Leif K. Sydnes, En vurdering av grunnlaget for myndighetenes evaluering av

bruk og utslipp av helse- og miljøfarlige kjemikalier, 5. november 2001
– Jordforsk, Jordsmonnsovervåking i Norge Pesticider 1999 – Rapport nr. 22/01.
– Prosjektforum AS, Spørreundersøkelse om bruk av plantevernmidler – sammendrag, 10. mars 2000
– Statskonsult rapport 19:1999, Erfaringer med mål- og resultatstyring i statsforvaltningen




