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Forsigtighedsprincippet og
kemikaliereguleringen

Seren Lokke

Indledning

Forsigtighedsprincippet er et af de sidst tilkomne begreber i miljopolitikken,
og det er stadig under udvikling. Forsigtighedsprincippet opstod som poli-
tikbegrebet *der Vorsorgeprinzip’ i Tyskland 1 1970’erne, hvorfra det gen-
nem 1980°erne blev oversat og spredt med internationale miljoaftaler, hvil-
ket kulminerede 1 1992, hvor princippet blev indskrevet i Rio-deklarationen.
I Europa blev forsigtighedsprincippet introduceret i Maastricht-traktaten,
ligeledes 1 1992, som et af de fire grundliggende principper for miljeregule-
ringen. Men hvad det mere pracist betod skulle sta abent en del ar endnu. I
1998 holdt den danske miljostyrelse en konference der adresserede hvad
princippet betyder i Danmark, i 2000 udgav EU-kommissionen en meddelel-
se der beskrev kommissionens opfattelse af begrebet, og senere samme ar
vedtog det europiske ministerrad i Nice en detaljeret resolution om forsig-
tighedsprincippet.

Kernen 1 forsigtighedsprincippet er erkendelsen af at det kan vere
nedvendigt at regulere anvendelsen af teknologi, for der ligger utvetydige
beviser pa skadelige effekter. Betydningen af princippet peger lige s& meget
pé fremsynethed, som pa forsigtighed. Forsigtighedsprincippets popularitet
hos politikere skal ses i lyset af manglende folkelig tillid til systemernes og
politikernes evne til at handtere bagsiden af bade teknologier og moderne
produktionsformer, hvor centrale eksempler inkluderer kemikalieregulering,
kogalskab, og dioxinrester i fodevarer.

I dette kapitel giver jeg en kort introduktion til begrebet og dets relati-
on til kemikaliereguleringen, idet jeg is@r retter opmarksomheden mod for-
holdene 1 Danmark. Forst gennemgar jeg nogle vigtige aspekter af forsigtig-
hedsprincippet; hvordan det relaterer sig til andre begreber i miljo-
reguleringen, og hvilke implikationer forsigtighedsprincippet kan have for,
hvordan vi vurderer, udvikler og regulerer nye og gamle teknologier. Der-
nest zoomer jeg ind pa Danmark og pé reguleringen af kemikalier; hvilken
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betydning forsigtighedsprincippet har faet i Danmark og hvilke eksempler
der kan gives pa forsigtighed, er centrale spergsmél der adresseres.

Begrebet forsigtighedsprincippet”

Forsigtighedsprincippet ligner is@r princippet om forebyggelse, og de to
begreber bliver ofte forvekslet, da de begge pa forskellig vis reflekterer en
forebyggende strategi. Forebyggelsesprincippet er en strategi til miljobeskyt-
telse, som drejer sig om at bekaempe problemerne ved kilden, fremfor at
athjelpe symptomerne. Dette er ikke 1 modsatning til forsigtighedsprincip-
pet - man kan godt sige, at forsigtighedsprincippet ogsa handler om at ’tage
problemerne i oplabet.” Forskellen ligger 1, at forsigtighedsprincippet anven-
des ved problemer der er svere at kvantificere, eller hvor &rsag-virkning
ikke kan fastlegges entydigt. P4 denne vis kan det anfores, at forsigtigheds-
princippet er en vigtig tilfojelse til forebyggelsesprincippet. I Tabel 1 pa
naste side er blandt andet forskellen mellem forebyggelse og forsigtighed
uddybet.

Til venstre er tre situationskategorier beskrevet ved det vidensniveau
der eksisterer, nér der skal tages stilling til en given teknologis mulige uen-
skede virkninger. Ved den forste situation kan den mulige skade beskrives
som en risiko, der kan kvantificeres med sandsynlighed. Ved den naste situ-
ation, beskrevet ved usikkerhed, kan en uensket virkning forudses men ikke
kvantificeres. Endelig er den tredje situation karakteriseret ved at skaderne
ikke kan forudses, dvs. at situationen er karakteriseret ved ikke-viden. 1 den
naste kolonne er der angivet historiske eksempler pé situationer, der i tilba-
gesyn, kan karakteriseres ved disse tre forskellige situationer. I den tredje
kolonne er de samfundsmessige handlinger karakteriseret som afbodende
tiltag og forebyggelse, der er handlinger rettet mod kendt risiko, forsigtig
forebyggelse, der er handlinger rettet mod forventet risiko, og endelig forsig-
tighed, der skal forebygge farer, der ikke er kendte. Disse begreber er yderli-
gere uddybet i det naeste afsnit, Mellem videnskab og politik.

Disse tre situationer vil i praksis eksistere samtidigt, og det er derfor
utrolig vigtigt at forsege at identificere disse situationer. At forsigtighed
alene vil kunne forbygge alle problemer er utopisk, da det ville fordre et
restriktivt forsigtighedsprincip, der ikke ville tillade nogen for anvendelse af
teknologi. En mere realistisk forstaelse af forsigtighed er snarere, at ganske
vist kan mange problemer méske undgés, men at det er lige sé vigtigt, at
samfundet og teknologianvendelsen indrettes sddan, at konsekvenser lettere
inddeemmes, og hurtigere opdages. Dermed vil der naturligt vaere behov for
bade forsigtig forebyggelse, forebyggelse og i varste fald ogsé afbedende
tiltag. Filosofien i forsigtighedsprincippet er altsd sa vidt muligt at komme
mulige problemer i forkebet.



Situation

Risiko

Usikkerhed

Ikke-viden

Forsigtighedsprincippet og kemikalireguleringen

Status og tidspunkt for
viden

’Kendte’ effekter og sand-
synligheder, f.eks. asbest
der fremkalder andedraets-
sygdomme og lungekraeft.
1965 til nu.
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Eksempler pa handlinger

Afbedende tiltag: at reducere
kendt risiko, f.eks. at eliminere
eksponering med asbeststov.

Forebyggelse: at reducere kendt
risiko, f.eks. ved at udfase bru-
gen af asbest.

’Kendte’ effekter men
ukendte’ sandsynlig-
heder, f.eks. antibiotika 1
dyrefoder og tilknyttet
resistens hos mennesker.
1969 til nu.

Forsigtig forebyggelse: tiltag til
at reducere potentiel risiko,
f.eks. at reducere eller eliminere
eksponering fra antibiotika i
dyrefoder.

’Ukendte’ effekter og
derfor ukendte’ sandsyn-
ligheder, f.eks. ’overra-
skelserne’ fra CFC’ere og
nedbrydning af ozonlaget
for 1974; asbestbetinget
lungekraeft. for 1959.

Forsigtighed: Tiltag til at for-
udse, identificere og reducere
effekter fra overraskelser, f.eks.
ved at anvende generel viden
om kemiske stoffers egenskaber
sd som persistens eller bio-
akkumulation til at forudsige
poten- tiel skade; anvendelse af
bredest mulige informationskil-
der, inklusive langtids-
monitering; fremme af robuste,
mangeartede og fleksible tekno-
logier og sociale, organisato-
riske lgsninger uden altdomine-
rende teknologier som asbest og
CEC.

Tabel 1. Relation mellem forsigtighed, usikkerhed og forebyggelse. Efter
Harremdaes et al. (eds.) 2001, 192.

Samtidig er det ogsé vigtigt at vaere opmarksom pa, at det regule-
ringsmeessige fokus med tiden har rykket sig ned gennem tabellen. Det star-
ter "for’ tabellen med at der ikke var noget fokus pa teknologis miljemeessige
konsekvenser. Vi kan tale om en for-risiko-periode, der for pesticidernes
vedkommende maske ligger 100 ar tilbage, og for industrikemikalierne ma-
ske ligger 30 ar tilbage. Derefter hopper vi ind i tabellen - i Danmark med
etableringen af Forureningsradet i slutningen af 1960’erne, og Miljeloven i
1974, som 1 hej grad var fokuseret pd afbedende tiltag. Med indarbejdelsen
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af renere teknologi-paradigmet i miljoloven i 1991 ages vagten pa forebyg-
gelsen og den forsigtige forebyggelse. Endelig star vi i dag overfor processer
der bringer forsigtighed ind i1 reguleringen, bla. i form af baredyg-
tighedsbegrebet. Herved antager reguleringen en vaesentligt bredere karakter,
hvor malet ikke bare er indsatsen mod konkrete og erkendte problemer men
ogsé indretningen af samfundet og dets samspil med naturen.

Mellem videnskab og politik

Forsigtighedsprincippet har en klar relation til proportionalitetsprincippet.
Proportionalitetsprincippet handler om at tiltag skal vere proportionale; der
skal vaere proportionalitet mellem en given indsats, det miljoproblem der
loses, og de forbedringer der opnas. I hverdagsforstéelse betyder det, at pro-
portionalitetsprincippet skal virke som en bremse eller forsikring, der hindrer
at forsigtighedsprincippet, ud fra devisen om at intet kan bevises som ufar-
ligt, bliver brugt til at stoppe eller hindre alle anvendelser og nyudviklinger
af teknologi. Omvendt skal forsigtighedsprincippet sikre, at kortsigtede oko-
nomiske interesser ikke skal spille hasard med teknologiske satsninger. Beg-
ge begreber handler altsd om afbalancering. Forsigtighedsprincippet er orien-
teret mod skadelige virkninger, og proportionalitetsprincippet er orienteret
mod at beskytte samfundsakterers akonomiske interesser, og pd denne made
kan de to begreber afbalancere hinanden. Eksemplerne i skemaet ovenfor er
dog karakteriseret ved, at der forst relativt sent er blevet igangsat initiativer
til reduktion af potentiel risiko, og at hensynet til ekonomiske interesser har
varet dominerende. Balancen har altsd i alt for mange tilfaelde vaeret til det
okonomiske proportionalitetsprincips side.

Kritikere af forsigtighedsprincippet papeger, at forsigtighed ikke kan
vare objektiv. Det betyder, at en konkret anvendelse af forsigtigheds-
princippet altid vil favoriserer bestemte handlinger pa bekostning af andre.
Dermed kan forsigtighedsprincippet vare med til at generere farer andre
steder, ved at reducere mulighederne for at undvige farer og lase problemer
ved anvendelsen af ny teknologi. Dette argument er ikke uvasentligt, da det
er vigtigt at satte fokus pa balancen mellem, hvor forsigtig man skal vare og
for hvordan og hvor hurtigt man skal implementere og sprede nye teknologi-
er. Min pointe her er, at denne diskussion skal tages konkret, at den skal
inddrage ekonomisk uathengig videnskabelige viden, og at den skal inddra-
ge politiske og sociale perspektiver. Den ekstreme opportunisme, der griber
alle teknologiske muligheder, er fuldt ud si problematisk som den ekstreme
forsigtighed, der udelukker enhver anvendelse af teknologi. Disse to yder-
punkter for diskussionen af hvordan samfundet skal héndtere teknologisk
udvikling er lige uinteressante. Forsigtighedsprincippet inkluderer fremsy-
nethed og peger ikke nedvendigvis pa ultimativ forsigtighed i ordets almin-
delige betydning. Forsigtighedsprincippet handler sdledes om oplyst anven-
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delse af viden om konsekvenser for natur og menneske, afvisning af eksklu-
siv ekspertliggarelse af teknologiske beslutningsprocesser, paskennelse af
demokratisering af teknologiske beslutningsprocesser og afvisning af politik
frigjort fra viden om miljo og ekologi.

Diskussionen om forsigtighed versus proportionalitet har en tendens
til at forfladige forstaelsen af forsigtighedsprincippet til et spergsmél om
handling eller ikkehandling. Men forsigtighedsprincippet har langt videre
implikationer end den hypotetiske situation hvor politikeren skal tage stilling
til  GMO/ikke-GMO (genmodificerede organismer), pesticider/ikke-
pesticider, eller PVC/ikke-PVC. I en mere nuanceret forstielse af forsigtig-
hedsprincippet er det ikke nok at se pa den isolerede valgsituation, det er
ogsé nedvendigt at se pd de rammer og institutioner der er omkring vurde-
ringen, udviklingen og reguleringen af de teknologier som - méaske - krever
forsigtig fremferd. Forsigtighedsprincippet har implikationer bade i forhold
til identifikation af problemer, valg og udvikling af teknologier, og i forhold
til reguleringen af teknologier.

Videnskab

I det forste niveau, identifikationen af potentielle problemer, er det iser vi-
denskab, der spiller en stor rolle. Forsigtighedsprincippet er relateret til nog-
le af de grundliggende mekanismer og redskaber, is@r statistisk bevisforelse
og opstillingen af videnskabelige hypoteser. For det andet rejser princippet
fundamentale spergsmal om behovet for tverdiscipliner tilgang til indsam-
lingen af viden. Det har fra flere sider veeret anfort, at forsigtighedsprincip-
pet er uforeneligt med videnskabelighed. Som det fremgér af det folgende er
det nok mere korrekt at sige, at princippet er ikke et videnskabeligt men
snarere et politisk princip, som i hej grad har implikationer for, hvordan
forskning skal gennemfores og anvendes.

Ofte kan det ikke lade sig gore at bevise en hypotese, s& den viden-
skabelige metode er at ga den anden vej, og bevise *nulhypotesen.” Det klas-
siske eksempel pa en hypotese der ikke kan bevises men kun ’falsificeres’ er
”Alle svaner er hvide.” Det troede man var sandt, indtil Australien og der-
med den sorte svane blev opdaget. Man beviser altsa det modsatte af det,
man er interesseret 1, f.eks. at koncentrationen af et kemisk stof 1 havet er
oget. Hvis mélingerne pd koncentration overstiger en vis terskel - sat efter
viden om maleusikkerhed, mulige udsving i koncentration osv. - bliver nul-
hypotesen forkastet, og man kan antage, at der sket en stigning. Det interes-
sante her er, hvem der skal tages mest hensyn til. I retsverdenen siger man, at
anklagede er uskyldig sé lange det modsatte ikke er bevist. Preeferencen er
altsa, at man hellere vil lade en skyldig gé fri end demme en uskyldig. Dette
gar 1 store treek igen nar vi taler om at pavise en miljoskade eller koncentra-
tionen af et kemisk stof: Det er teknologien (og skaden) der er pa anklage-
baenken.
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Hvis vi vender tilbage til malingen, er det stadig muligt, at resultatet er
ekstremt, og at den mélte stigning var tilfeeldig.” Dette kalder man en *Type
I’ statistisk fejl, eller en *falsk positiv.” Traditionelt har man veret lagt vegt
pa at undga falske positive. Det betyder, at en malt stigning i1 koncentratio-
nen af et kemikalie vil kun blive opfattet som en virkelig endring, hvis der
er en meget lille sandsynlighed for, at den maélte stigning er et resultat af en
tilfeeldighed. Resultatet skal med andre ord vaere meget overbevisende. Ty-
pisk accepterer man kun et resultat, hvis sandsynligheden for at tage fejl er 1
ud af 20 eller 1 ud af 100, hvilket i statistikerens sprog er resultater med et
signifikansniveau pa 95% eller 99%.

Hvis nu der er tale om en reel stigning i koncentrationen, men at resul-
tatet er afvist, f.eks. ud fra et signifikansniveau pa 95%, sa taler man om en
*Type II” fejl, eller en *falsk negativ.” Traditionelt har man ikke haft stor
opmerksomhed rettet mod denne type fejl. Oven i dette kommer, at det ge-
nerelt er meget dyrt at méle eksperimentelt, og at man samtidig har begran-
sede ressourcer til at lave prever. Jo farre prever man udtager, des mere
’statistisk stej’ er der, og dermed bliver sandsynligheden for, at man laver en
’falsk negativ’ endnu sterre. Konsekvensen er, at der i praksis ofte bliver lagt
mere vaegt pa ikke at tage fejl, end pa at veere forsigtig. Der er dog i dag ved
at komme oget opmarksomhed pa denne problematik béde videnskabeligt
og politisk.

Det naeste vigtige forhold omkring videnskab relaterer sig til begrebet
risiko. Grundleggende er forsigtighedsprincippet en méade at handtere mang-
lende videnskabelig sikkerhed. Det er en almindelig opfattelse, at det er det
vi har risikovurderinger til. Problemet ved dette er, at manglende videnska-
belig sikkerhed ikke kan vurderes ved at se pé risiko alene.

I tabellen ovenfor er de tre eksempler ordnet under situationer karakte-
riseret ved risiko, usikkerhed og ikke-viden. Det skisma, som forsigtigheds-
princippet gerne skulle opfange er, at det dominerende paradigme for risiko-
vurdering ikke medtager potentielle problemer, der ikke lader sig beskrive
med entydige konsekvenser og sandsynligheder. Risikovurdering er oprinde-
ligt udviklet til at analysere risici- og sikkerhedsproblemer i forbindelse med
relativt afgreensede fysiske anleg, sdsom kemiske anlag, atomkraftvaerker
og fly- og rumfartsteknologier. I de systemer er de tekniske processer og
parametre veldefinerede, og de enkelte komponenter kan testes eller er til-
gengelige for analyser, mens de er i drift. Det er karakteristisk, at risikoana-
lysen typisk er en integreret del af designprocessen, hvor den har betydning
for de valg, der bliver truffet. Det sker dog, at disse systemer ikke er helt sa
veldefinerede som analytikere og designere tror, og at systemerne derfor
udviser overraskende adferd f.eks. ved at eksplodere, eller ved at pavirke
omgivelserne pa uforudsete mader. Denne oprindelse er god at have i bag-
hovedet, fordi risikovurderingen i1 dag bliver anvendt pa langt mindre vel-
ordnede problemer som industriel fadevareproduktion, giftigt affald, pestici-
der og kemikalier.
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Begrebet ’risiko’ kan anvendes nar et system grundleggende kan be-
skrives med rimelighed. Risikoen er sammensat af sandsynligheden for en
bestemt haendelse og konsekvenserne af den. Nar risikobegrebet skal anven-
des, er det ikke nok at kende udfaldet, det skal ogsa beskrives sadan, at det
bliver muligt at sammenligne udfald der principielt er forskellige. Der kan
beregnes pa hele systemet, og det er muligt at korrigere designet. Hvis vi
derimod kender vigtige systemparametre, men ikke de tilherende sandsyn-
lighedsfordelinger, oges usikkerheden. Det kan vere manglende teoretisk
forstaelse eller empirisk viden der oger usikkerheden. Ved hjzlp af statisti-
ske metoder kan det stadig lade sig gore at kvantificere usikkerheden, men
da der er tale om sammensatte variable, er det sveert at bruge denne viden til
korrektion af designet. | sadanne situationer er traditionel risikovurdering for
snavert orienteret. Teknikker som (u)sikkerhedsfaktorer f.eks. ved vurdering
af giftighed af kemiske stoffer kan vere brugbare, men de giver ingen mu-
lighed for at vurdere forskellige teknologiers effekter. Tilbage er situationer
karakteriseret ved ikke-viden, hvor uforudsete effekter opstar som 1 tilfelde-
ne med CFC, asbest, PCB, og MTBE. I sadanne situationer er der endnu
mere behov for en sund ydmyghed over for tilstreekkeligheden af den eksi-
sterende videnskabelige viden, og det skal manifesteres i,at der i samfundet
er opbygget en kapacitet til at reflektere over kvaliteten og anvendeligheden
af eksisterende viden. Typisk har erkendelsen af uforudsete effekter veret
koblet med dialog og samarbejde mellem ellers adskilte videnskabelige di-
scipliner, samt med anerkendelsen af viden fra brugere og andre ikke-
eksperter.

Den store udfordring ligger i at identificere situationer, hvor sandsyn-
ligheden for visse udfald ikke kan kvantificeres, eller hvor der er mulighed
for uforudsete udfald.

Teknologiudvikling

Traditionel risikovurdering af f.eks. kemiske stoffer er rettet mod et enkelt
stof ad gangen, og de specifikke risici stoffet kan forbindes med. Anvendel-
serne af stoffet identificeres, men denne viden om anvendelser bliver ikke
brugt til at vurdere mulighederne for at bruge alternative teknologier eller
losningsmodeller. Dette behov for at integrere teknologiudvikling og risiko-
regulering er f.eks. forbundet i ideen om konstruktiv teknologivurdering (se
Remmen 1995). Helt grundliggende for denne tilgang er anerkendelsen af at
teknologi er mere end hardware. Det betyder, at udvikling og anvendelse af
teknologi - teknologiens formning - kommer til at athenge af den sammen-
hang det sker i. Hvad det er for en teknologi, vi udvikler, athenger af de
mal, relationer, forstaelser og midler, de relaterede samfundsakterer har. Des
mere integrerede eller komplekse de teknologiske systemer er, og des ster-
kere de involverede interesser er, des vigtigere er det, at de institutionelle
aspekter af teknologien bliver taget til indtegt. Det bliver derfor vigtigt at se
teknologien som noget formbart. Inddragelse af brugere, myndigheder og
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andre interessenter bliver vigtig. Regulering, f.eks. 1 form af energiafgifter,
forskellige krav til materialer eller emissioner, skal forebygge, at teknologi-
ske systemer bliver ’ldst fast’ i bestemte og mdaske uenskede spor, og skal
give mulighed for at flere baredygtige spor folges. Habet og malet er, at
udvikle flere og mere baeredygtige retninger for udviklingen og anvendelse
af teknologi.

Robuste, sammensatte og fleksible teknologier hjzlper ikke kun til at
stimulere innovationer, men kan ogsa give en vis forsikring mod overraskel-
ser stor 1 skala som asbest, lungekreeft og nedbrydning af ozonlaget. Det
logiske reesonnement er, at storrelsen af en fremtidig overraskelse er mindre,
hvis der eksisterer flere forskellige teknologier til at imedekomme menne-
skelige behov, frem for monopolagtige og globale teknologier som asbest,
CFC og PCB. Netop disse stoffer illustrerer sammen med f.eks. antibiotika,
at indgreb over for specifikke teknologiske losninger kan skabe og styrke
nye innovationer. Indgreb kan pd denne méde vaere med til at skabe konkur-
rencefordele for lande, der gar foran i udviklingen af mere baeredygtige tek-
nologier. En intelligent anvendelse af fremsynethed kombineret med forsig-
tighed kan ikke bare reducere samfundsmassige omkostninger, men ogsa
stimulere teknologiudvikling, fremme bedre og mere system-orienteret vi-
denskab og forbedre offentlig beslutningstagen.

Regulering

At tage forsigtighedsprincippet alvorligt kraever altsa andet og mere end at
vende bevisbyrden om, og det kreever mere end teknokratiske lgsninger i
form af beslutningsregler og tekniske instrumenter som usikkerhedsfaktorer i
risikovurderingen. Etablerede praksisser som VVM-undersegelser, anven-
delse af livscyklus-metoder og strategisk-ekonomiske vurderinger skal kom-
bineres med mere dbenhed omkring afgrensninger og antagelser. Der skal
skelnes klarere mellem risiko, usikkerhed og ikke-viden. Og der skal vere
storre opmarksomhed om, hvilke konsekvenser der kan tenkes at folge af at
tage fejl. En sadan udvikling skal felges af en vasentlig mere aktiv offentlig
teknologidebat. Konsensuskonferencer, som det kendes fra det danske Tek-
nologirad, er et eksempel pa en metode, der kan veere med til at &bne op for
sadanne diskussioner gennem skabelsen af et rum, hvor videnskab, politikere
og almindelige mennesker konfronteres med teknologiske problemstillinger.

Kemikalieregulering

De skift der har veret i miljoreguleringen, og som forsigtighedsprincippet er
en del af, aftegner sig ogsa i opfattelsen af hvad det vil sige, at et kemisk stof
er farligt, og det begynder at aftegne sig i reguleringen af de kemiske stoffer.
Helt centralt stdr dilemmaet mellem mangden af uvurderede kemiske stoffer
og ensket om grundlaeggende viden om det enkelte stofs skadelige egenskab.



Forsigtighedsprincippet og kemikalireguleringen * 189

Et dilemma der ser ud til ikke at kunne loses ad teknisk vej, dvs. ved at in-
tensivere testningen af kemiske stoffer, efterfulgt af regulering af de stoffer
der falder ud til at vere uenskede. Dette dilemma er nok den veasentligste
grund til at forsigtighedsprincippet 1 dag er blevet en erkleret del af europae-
isk kemikaliepolitik.

Opfattelsen af miljofarlige kemikalier

De processer der starter endringer i opfattelsen af farlighedsbegrebet tager
ofte afsaet 1 krydsninger mellem indsigt der kommer fra helt forskellige om-
rader. Det drejer sig om erfaringer og nye erkendelser fra hverdagsliv, pro-
fessionelle sammenheange og videnskabelige discipliner. Iser indenfor mil-
jeomradet har miljebevagelsen spillet en stor rolle for syntesen af viden og
perspektiver, og for en aktiv offentlige debat. Det er altsd en kompleks kom-
bination af videnskabelig viden, sociale bevaegelser med mere, der danner
grobunden for nye forstaelser af farlighed. Det er sjeldent nok med nye vi-
denskabelige erkendelser. Eksempelvis blev det allerede i 1950 pévist, at
DDT havde en sterk hormonlignende effekt, der dramatisk pavirkede udvik-
lingen af konskarateristika hos haner. Men denne videnskabelige erkendelse
medforte ikke at hormonforstyrrende effekter blev optaget i opfattelsen af
hvad der er farligt. Det er forst i midten af 1990’erne, at hormonforstyrrende
effekter begynder at blive medtaget i1 definitionen af farlighed, og da er det
resultatet af en langt mere komplicerede processer end den bare anvendelse
af videnskabelig viden (se f.eks. Lokke 1998, 31-55, 75).

Vejen fra den @ndrede opfattelse til @ndringer i1 reguleringen gar ger-
ne gennem optagelse af nye opfattelser i progressive nationalstater og inter-
nationale miljepolitiske aftaler, der ofte ikke har nogen juridisk bindende
karakter (se f.eks. Haas 1992). I Boks 1 pé naste side er der angivet en raek-
ke definitioner for miljofarlige kemikalier, og definitionerne kommer hoved-
sageligt fra internationale miljepolitiske aftaler.

Man kan tegne tre forstaelser op for hvad et miljofarligt kemikalie er.
Den forste er for-krigs erfaringen med akut forgiftning eller det vi kan kalde
den “klassiske forgifining,” hvor iser arsenikbaserede pesticider kunne give
problemer. Det beted, at kemikalier blev vurderet som sikre, hvis de ikke
medferte dod eller utvetydige skader ved heje koncentrationer. Det var i
denne forstaelse, “mirakelstoffet” DDT blev belonnet med en nobelpris
(1947). 11960’erne fik frygten for pesticiderne en ny drejning. Det var kreft,
der dominerede den offentlige debat, og det var det, vi kan kalde den "sni-
gende forgifining, ” som nu var i fokus. Den sidste forstaelse fokuserer pa
det generelle kemikalietryk, og den har iser betydning med den store op-
marksomhed, som hormonforstyrrende stoffer har faet siden midten af
1990’erne. Centralt i denne forstaelse er samvirkning mellem mange forskel-
lige kemiske stoffer, samt de meget lave koncentrationsniveauer der i nogen
tilfeelde skal til, for der kan komme sundheds- og miljeeffekter. Vi kan kalde
denne nye forstaelse af farlighed for den “den brede pdvirkning” Det bety-
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der, at man ogsa er begyndt at interessere sig for menneskeskabte stoffer
alene pa baggrund af, at de bliver optaget i organismerne, eller at de ikke
nedbrydes 1 miljoet. Meget karakteristisk for denne forstielse er ogsd, at de
effekter, der diskuteres, ogsa omfatter @ndringer i organismerne, der ikke
umiddelbart vil kunne betegnes som skadelige.

Boks 1: Nogle definitioner for miljefarlige kemikalier

Farlige stoffer defineres som stoffer eller grupper af stoffer der er giftige,
persistente [ikke nedbrydelige] og bioakkumulerbare [ikke udskilles fra or-
ganismerne|. Denne definition inkluderer giftighed og kroniske effekter som
carcinogenicitet [kraftfremkaldende], mutagenicitet [a@ndringer i arvemas-
sen]| og teratogenicitet [fosterskadende], samt skadelige virkninger pa det
endokrine system [kroppens mange hormonstyrede funktioner].” (4NSC
1995). I OSPAR/Sintra aftalen blev der tilfojet folgende definitionen: “stof-
fer som giver anledning til tilsvarende bekymring, specielt stoffer der har
hormonforstyrrende virkning.” (OSPAR 1998, 2)

Persistente kemiske stoffer [POP’er] er organiske forureninger der har giftige
egenskaber, som modstar nedbrydning, og som transporteres gennem luft
vand og ved migrerende dyrearter over internationale granser, og som afset-
tes fjernt fra deres udledning, hvor de akkumuleres i jord- og vandmiljoet.
(oversat efter Stockholm Convention 2001, 11)

Tungmetaller er metaller eller metalloider der har en densitet der er hejere
end 4,5 g/cm3, hovedsageligt bly, kobber, nikkel, kadmium, platin, zink,
kvikselv og arsen.

I reguleringen af kemikalierne er disse skift forst begyndt at trede
igennem 1 slutningen af 1990’erne. Formelt er farlighed defineret ved det
officielle klassefikationssystem, og f.eks hormonforstyrrende egenskaber er
endnu ikke anerkendt som “farlige.” I det folgende introducerer jeg den Eu-
ropaiske kemikalieregulering, og nogle af de problemer den er stodt pa.

Kemikalieregulering uden forsigtighed

I reguleringen af kemikalier er det den klassiske risikovurdering der har den
storste betydning. Den vigtigste arsag til dette er nok, at kemikalier forst og
fremmest har varet set som varer, og ikke som potentielle problemer. Det
betyder, at reguleringen er underlagt stramme krav, der skal sikre, at regule-
ringen ikke blot er tekniske handelshindringer. Let forsimplet kan vi sige, at
man vil vere meget sikker pa, at der er en skadelig virkning af et kemisk
stof, for man vil afskrive de fordele anvendelsen af det kan indebzre, og for
¢ét land vil acceptere, at et andet land regulerer anvendelsen af et stof, og
dermed afskerer eller begraenser eksportmuligheder.
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Den forste EU regulering pa kemikalieomradet i 1967 var orienteret
mod en harmonisering af nationale reguleringer af farlige stoffer med det ene
formél at etablere et dbent marked, og der skulle g mange ar, for hensynet
til miljo og menneske bliver inddraget. Det er forst i 1979 den europiske
kemikalieregulering begyndte at f et miljebeskyttelsesformél (EC Commis-
sion 1998, 1).

1 1979 blev fundamentet for den europaiske miljoregulering af kemi-
ske stoffer grundlagt med en registrering af enkeltstoffer. Med skeringsda-
toen den 18. September 1981 blev alle kemiske stoffer pa det europziske
marked delt op i “eksisterende stoffer” og “nye stoffer.” Definitionen pa et
“eksisterende stof” er, at det har veret markedsfert i Europa i den 10-arige
periode frem til skaringsdatoen. Optagelsen af et kemisk stof pa denne liste
indebaerer, at stoffet kan markedsferes uden yderligere anmeldelse, med
mindre serlige forhold eller mistanke senere gav anledning til krav om an-
meldelse og evt. vurdering. Denne liste, der ogsé kaldes EINECS databasen,
omfatter 100.106 forbindelser. Det reelle antal markedsferte stoffer er sand-
synligvis mindre end det EINECS fortegnelsen angiver. Det er blevet fore-
sldet, at den kemiske industri, for at undgé besvar og udgifter ved registre-
ring af “nye” stoffer, sandsynligvis har ladet stoffer registrere, som de har
forventet at markedsfore, selvom de ikke havde veret i brug da EINECS-
listen blev udarbejdet (Bro-Rasmussen et al. 1996, 34). ”Nye stoffer” define-
res som stoffer, der er markedsfort efter skeringsdatoen. Til forskel fra de
“eksisterende stoffer” er der krav om, at “nye stoffer” skal anmeldes med
angivelse af identitet, produktion, anvendelse og fysisk-kemiske, miljo- og
sundhedsmessige egenskaber. Anmeldepligten er athaengig af produktions-
volumen, sddan, at kravene om data reduceres ved 1 og 0,1 tons, og eges ved
100 og 1000 tons (Van Leeuwen et al. 1996, 252).

I 1993 begyndte EU at vurdere risiko ved de 100.106 “eksisterende
stoffer.” Strategien er at starte med de stoffer der produceredes i mangder
over 1.000 tons pr. ar. Der er 2.500 af disse HPVC (High Production Volu-
me Chemicals), som i gjeblikket er under vurdering under det Europziske
Kemikalie Bureau. Selve vurderingerne gennemfores af medlemsstaterne, og
de krazver et omfattende datamateriale og vidensgrundlag, som ofte ikke er
til stede. Det var derfor en meget ambitigs opgave der blev taget hul pad med
EUs risikovurderingsprogram i 1993. Status 1 december 2001 var, at forste
udkast af risikovurderingen forela for 88 af de prioriterede stoffer, og pa
embedsmandsniveau var der enighed om konklusionerne for 56 af stofferne.
Der var behov for risikoreduktion for 45 stoffer, at der var behov for yderli-
gere oplysninger for ét stof, samt at der for otte stoffer ikke var behov for
yderligere data eller risikoreduktion.

Blandt de 45 stoffer er der lavet forslag til strategier for risikoredukti-
on for de 24 stoffer. Samlet er der blevet publiceret risikovurderingsrappor-
ter for 11 forbindelser, hvoraf der er konstateret behov for yderligere risiko-
reduktion for 9 af forbindelserne. Samlet var det altsd kun 11 stoffer, som
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var kommet hele vejen igennem risikovurderingsprocessen i perioden 1993-
2001. Dette skal sattes op mod malsetningen om at der skulle gennemfores
25 vurderinger om aret.

Forsigtighedsprincippet i Danmark

I de folgende gennemgar jeg i oversigtsform forsigtighedsprincippets histo-
rie 1 Danmark, idet jeg overvejende traekker pa eksempler der er relateret til
kemikalier.

I Danmark kan vi tale om to perioder, hvor vi har brugt forsigtigheds-
princippet. Forskellen mellem de to perioder er, om der refereres eksplicit til
princippet. De eksplicitte referencer begynder at komme i1 dagspressen og i
Folketinget 1 begyndelsen af 1990’erne, og stadfaestes 1 1995 med den forste
Natur- og miljepolitiske redegerelse, som er det forste officielle dokument,
der naevner begrebet. Forud herfor var *forsigtighedsprincippet’ ikke til stede
som ord, men dog som tanke, sdédan som den tidligere direktor for Miljosty-
relsen, Erik Lindegaard formulerede i 1998 ved en hering om forsigtigheds-
princippet. “vi har det ikke som et selvstendigt udpindet princip, men i sin
substans er det allerede en del af dansk miljelovgivning” (Miljestyrelsen
1998).

Forsigtighedsprincippet i dansk lovgivning

Trods fravaeret af et eksplicit forsigtighedsprincip i dansk lovgivning, har
Danmark internationalt veret aktiv medspiller 1 forhold til at fa forsigtig-
hedsprincippet indfert. Derfor er det interessant at se lidt pd de eksempler,
Erik Lindegaard giver pa danske erfaringer med princippet 1 dets ’tavse’
form. Eksempler pa formuleringer i lovgivningen kan ses i Boks 2 pé naste
side.

Miljebeskyttelsesloven er den forste danske lovgivning, hvor der un-
der udarbejdelsen er refereret til princippet. Forsigtighedsprincippet kommer
til udtryk i ordet sandsynlige, der blev indarbejdet i 1991, isar pa initiativ fra
Socialistisk Folkeparti. Formuleringen nedtoner kravet til en sikker sam-
menhang mellem foranstaltning og miljemaessig virkning. I teorien kan
forsigtighedsprincippet sdledes vere med at gere princippet om bedste til-
gengelige teknologi mere offensivt ved at lempe pé kravene til at myndig-
hederne skal bevise at en given renere teknologi giver en miljgforbedring.
Ved debatten omkring denne @ndring af Miljebeskyttelsesloven blev der
refereret specifikt til forsigtighedsprincippet, og der blev samtidig stillet
forslag om en lempelse af kravene til dokumentation af sammenhangen
mellem édrsagen og miljeskaden efter forbillede fra geldende ret i Sverige.
Det sidste forslag blev dog ikke gennemfort.

Lov om kemiske stoffer og produkter er nok den ferste danske lovgiv-
ning der tavst relaterer sig til forsigtighedsprincippet. Igen er vaegten lagt pa,
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at der skal inddrages mere end ’harde’ videnskabelige beviser, og at indika-
tioner om fare skal kunne fore til regulering af markedsforing og anvendelse.

Boks 2: Forsigtighedsprincippet i dansk miljelovgivning

(Kursiv er tilfojet de ord der refererer til forsigtighedsprincippet)

I Miljebeskyttelsesloven §3 (1974, 1991) fremtreeder princippet i formule-
ringer som “Ved bedemmelse af omfanget og arten af foranstaltninger [...]
skal der leegges vagt pa de ydre omgivelsers beskaffenhed og forureningens
sandsynlige virkning pa disse [...]”

Et andet vigtigt eksempel kommer fra Lov om kemiske stoffer og produkter
§2 (1979) “Loven skal [...] sikre, at der kan foretages regulering af salg og
anvendelse af de kemiske stoffer og produkter, som er eller pa grundlag af
foreliggende undersogelser eller erfaringer formodes at veare farlige for
sundheden eller skadelige for miljoet.”

Andre eksempler er Havmiljeloven §1 (1993), hvor det fremgar, at ”Loven
skal medvirke til at veerne om landets miljo og natur, sa samfundsudviklin-
gen kan ske pa et beeredygtigt grundlag i respekt for menneskets livsvilkar
og for bevarelsen af dyre- og plantelivet” og Lov om miljg og genteknologi
§1 stk. 2 (1985): [...] skal der leegges veegt pa leegges veegt pa de ydre om-
givelser beskaffenhed og ekologiske forhold samt risikoen for en uonsket
pavirkning”

Formuleringerne understreger behovet for at kunne basere tiltag pa
mere og andet end egentlige videnskabelige beviser. Formuleringen i Milje-
beskyttelsesloven er karakteriseret af at stotte renere teknologistrategien, og
dermed af at vare fokuseret pé iszr industrielle anlaeg, hvor formuleringen i
kemikalieloven ligger mere op til en proaktiv strategi i forhold til kemiske
teknologier og produkter i bred forstand. Havmiljeloven og Lov om miljo og
genteknologi er ligeledes proaktivt orienteret. Pa det overordnede niveau kan
der tegnes paralleller mellem idégrundlaget i forsigtighedsprincippet og den
grundliggende tanke, at udledninger til miljeet er problematisk. Denne tan-
kegang er en vasentlig del af idégrundlaget for den miljeregulering der i det
meste af den industrialiserede verden blev igangsat forst i 1970’erne, og som
bla. trak pa de ideer som Rachel Carson formulerede omkring miljgfrem-
mede stoffer og iser DDT i Det tavse fordr i 1960 erne.

Det uudtalte forsigtighedsprincip

For at tage skridtet videre fra de meget generelle intentioner, som er formu-
leret i lovens indledende paragraffer, vil det vaere vaerd at se nermere pa
nogle eksempler fra reguleringen af pesticider og industrikemikalier. Jeg
starter med pesticidomrédet, fordi det mest entydigt og tidligst giver eksem-
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pler pa dansk anvendelse af forsigtighedsprincippet. Samtidig er der en ten-
dens til, at nogle af de reguleringsprincipper der har varet geeldende pa dette
omradet bliver overfort til reguleringen af industrikemikalier, f.eks. positivli-
ster og regulering pa baggrund af generelle egenskaber sa som evnen til at
treenge ned til grundvandet. Den umiddelbare forklaring p& denne tidsforsk-
ydelse er, at der altid har veret fokus pé pesticidernes farlige egenskaber - de
anvendes trods alt til at drebe og bek&mpe med, sa det har veret nerliggen-
de at der kunne veare effekter ogsa pa mennesker. I modsetning til dette, er
der forst relativt sent opstdet opmaerksomhed om industrikemikaliers negati-
ve effekter - traditionelt har kemikalierne vearet set som goder, og det har
ikke veeret nerliggende, at et *smart’ materiale som f.eks. PVC skulle have
negative egenskaber.

Pesticider

Mange pesticider blev forbudt eller trukket tilbage 1 1970’erne og 1980’erne,
pa tidspunkter hvor der kun eksisterede begrensede data, som slet ikke var
tilstreekkelige til at gennemfore det, vi i dag forstar ved en risikovurdering.
Eksempler pa stoffer, der blev forbudte, er andengenerations pesticiderne
DDT og dieldrin. Forbudene skete med henvisning til stoffernes sakaldte
persistens og bioakkumulerbarhed, dvs. stoffernes evne til ikke at blive ned-
brudt, og til at blive optaget og ophobet i levende organismer. Da forbudet
mod DDT i de fleste anvendelser kom (i skovbruget var det dog tilladt frem
til 1984), var begrundelsen bekymrende effekter i miljoet, herunder at resul-
tere 1 tynde og manglende @ggeskaller hos rovdyrfugle, men den direkte
forbindelse til DDT var ikke entydig.

I slutningen af 1980’erne blev det indfert i kemikaliealovgivningen, at
pesticider ikke kan godkendes, hvis der findes alternativer, som har samme
anvendelsesomrdde, men som er, eller formodes at vere, mindre farlige.
Ogsé dette tiltag, der kaldes en alternativ vurdering, kan betragtes som et
eksempel pa en regulering, der er baseret pa forsigtighedsprincippet. Det er
ogsa vasentligt at fremdrage de to pesticidhandlingsplaner fra hhv. 1986 og
2000, der bla. fokuserer pd nedbringelse (halvering) af behandlings-
hyppigheden. 1 forarbejdet til den sidste spillede forsigtighedsprincippet
desuden en stor og eksplicit rolle (se f.eks. Bichel 1998). Vigtigt er ogsé de
opstramninger af procedurerne for pesticidgodkendelser, der blev gennem-
fort i kemikalieloven i 1994, hvilket bl.a. beted, at grundvandstruende pesti-
cider kunne forbydes, og faktisk blev det i ganske stort tal.

Endelig kan grensevaerdien for pesticider i drikkevand betragtes som
en regel, baseret pa forsigtighedsprincippet, fordi den blev formuleret som
en sékaldt nul-verdiregel. Reglen er baseret pa EU’s drikkevandsdirektiv fra
1980, hvor graensen for pesticider i1 drikkevand blev fastsat til den davaerende
detektionsgreense pa 0,1 mikrogram pr. liter for det enkelte pesticid, og 0,5
mikrogram for det samlede indhold at pesticider. I 1988 blev den vejledende
danske grenseverdi fastsat til en tiendedel af dette. I dag kan man dog be-
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tvivle, om graensen stadig kan betragtes som en nul-vardiregel, baseret pa et
forsigtighedsprincip, dels fordi detektionsgraenserne er blevet betydeligt
lavere, dels fordi en reekke insekticider kan have dedelige effekter pd vand-
levende organismer ved koncentrationer pd mindre end 0,1 mikrogram pr
liter.

Det er kendetegnende for pesticiderne, at reguleringen er baseret pé
positiviister, dvs. et princip om, at det kun er forbindelser, der positivt er
godkendt, som ma anvendes.

Industrikemikalier
Nar vi vender ansigtet mod de industrielle kemikalier og husholdnings-
kemikalierne ser billedet anderledes ud. Den helt afgerende forskel er, at
hvor pesticider kun kan anvendes, nar de er blevet godkendt, kan industrielle
kemikalier og husholdningskemikalier generelt markedsferes uden formelle
godkendelser. Regulering og kontrol kommer altsa forst efter, at stofferne er
blevet introduceret pa markedet, og kun hvis der bliver erfaret problemer,
som f.eks. 1 tilfeldene med CFC, PCB, asbest, bly, osv. Det betyder, at der
er vaesentlig mere begraenset viden om industri- og husholdningskemikaliers
virkning pa milje og menneske, med undtagelse af de fa forbindelser, der af
forskellige arsager er kommet i fokus. En anden, og meget vasentlig forskel
i forhold til pesticidomréadet er, at kemikaliereguleringen er et af de mest
harmoniserede omrader i EU, og har veret harmoniseret laengere end pesti-
cidomradet, der forst vil blive harmoniseret i 2003, maske forst 1 2008. Det
betyder, at mulighederne for at lave national lovgivning er for industrikemi-
kalier begraeensede, og har veret det siden Danmarks indtreeden 1 EF i 1972.
Den meget tette harmonisering af klassificering og markning pa kemikalie-
omradet betyder, at vi ofte kan iagttage et "tavst’ forsigtighedsprincip, hvor
dansk kemikalieregulering har veeret i konflikt med Europaisk lovgivning.
Et centralt eksempel er merkningen af oplesningsmidler og malerva-
rer. Flertallet i EU anerkender ikke, at organiske oplesningsmidler giver
hjerneskader, og dette mé derfor ikke fremga af advarselsmarkningen. Helt
tilbage 1 1970’erne undlod Danmark at implementere direktiver om oples-
ningsmidler og malervarer, da dette ville medfere vasentlige forringelser af
de eksisterende danske merkningsregler. Det eksisterende danske meerk-
ningssystem var et af de fa forebyggende instrumenter der var implementeret
i dansk miljeregulering pa det tidspunkt. Dette opherte 1 1983 hvor Kommis-
sionen truede med sagsanlag, og de felleseuropaiske mearkningsregler blev
indfort. Fa ar tidligere havde Italien tabt en tilsvarende sag, s& Danmark
kunne ikke undvige at overholde de harmoniserede regler. Danmark indforte
sé 1 1987 pé egen hénd en advarselsmarkning af 13 organiske oplosnings-
midler ved henvisning til den sékaldte sikkerhedsklausul, der giver mulighed
for midlertidigt at indfere strengere regler. Men efter seks méneder kan
Kommissionen sammenkalde medlemslandende til en nyafstemning. Dette
er sket for de fleste af stofferne, hvor Danmark er blevet nedstemt og har
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mattet afskaffe maerkningen igen. Den eneste undtagelse er mineralsk ter-
pentin, som man ganske vist har fiet lov til at marke som sundhedsskadelig,
ikke med en sztning der dekker hjerneskade, men med en advarsel mod
akut sundhedsfare ved indtagelse.

Reekken af eksempler kan fortsattes langt med PCB, CFC, biociderne
Creosot og PCP, tungmetaller f.eks. cadmium, bly og kvikselv, benzen i
benzin, PVC, m.m. (se f.eks. Jargensen & Boye 1998 og Harremoes et al.
(eds.) 2001). Denne rekke af eksempler er kun i varierende grad for udtryk
for et forsigtighedsprincip. Danmarks tilgang til de organiske opl@snings-
midler er nok et af de eksempler, hvor Danmark mest entydigt har anvendt et
forsigtighedsprincip. I langt den overvejende del af de ovrige eksempler
folger de danske reaktioner efter udenlandske tiltag, serligt ofte fra Sverige.
Et typisk menster er, at Danmark i specifikke sager har fulgt trop for at bear-
bejde EU-systemet. I relativ forstand er det naturligvis et udtryk for at man
har veret mere forsigtig end hvad EU-direktiverne har givet rum til, men
generelt har der veret vaesentlig viden og dokumentation om problemerne,
pa de tidspunkter, hvor danske tiltag er blevet igangsat. Danmark har altsa
ikke veeret blandt de mest sensitive lande i alle tilfeelde. Det betyder, at lan-
dets politik pa kemikaliecomradet kun til dels kan siges at have varet baseret
pé et forsigtighedsprincip. Samtidig er det vigtigt at se betydningen af iser
de skandinaviske alliancer i forhold til at pavirke og gé foran 1 EU. Der har
varet en betydelig styrke i kombinationen mellem den mere forsigtige sven-
ske stil, med tidlige tiltag péd kritiske omréder, og den mere pragmatiske
dansk vilje til at fere en progressiv kemikaliepolitik nar de realpolitiske for-
hold er til det.

I forhold til pesticidomradet er der en afgerende forskel i reguleringen
af industrikemikalierne. Det er gennemgéende, at tiltag mod industrikemika-
lier har vaeret orienteret mod enkeltstoffer, og at hovedarsagen har vare op-
fattelsen af fare eller risiko baseret pa videnskabelig viden, ofte kombineret
med alvorlige uheld der har givet omfattende epidemiologisk viden, dvs.
viden om eftekter pd mennesker. Til sammenligning har indsatsen i pesticid-
reguleringen i vasentlig grad vearet rettet mod nogle generelle uenskede
egenskaber som bioakkumulerbarhed, nedbrydelighed og mobilitet, dvs.
evnen til at treenge ned til grundvandet.

Dette er et traek, der er ved komme ind i reguleringen af industrikemi-
kalier. Det nok tidligste tiltag var ’Sunset Chemicals’ projektet. ’Sunset’
begrebet dekker over ideen om at man skal identificere de mest problemati-
ske stoffer, og med henblik pa at udfase deres anvendelse. Begrebet blev
institutionaliseret i OECD efter svensk initiativ, og stettet af de ovrige skan-
dinaviske lande. Resultatet blev programmet ’OECD Risk Reduction Pilot
Project.” Programmet blev forst rettet mod tungmetaller, og naede netop at
komme omkring nogle af de mest problematiske bromerede flammehamme-
re. Projektet blev stoppet i 1995, og OECD indsatsen blev drejet fra risikore-
duktion rettet mod konkrete stoffer og mod risikomanagement. Arbejdet med
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at forbyde de verste persistente organiske forureningsstoffer (POP’er), som
horer til i perioden hvor forsigtighedsprincippet er blevet eksplicit i Dan-
mark, bygger videre pa sunset-tankegangen, og er blandt de mest betyd-
ningsfulde nutidige globale tiltag pa kemikalieomradet.

Der kan argumenteres for, at forsigtighedsprincippet var til stede for
det som ord blev en eksplicit del af det danske sprog. Iser i forhold til regu-
leringen af pesticider, og til dels i forhold til visse industrikemikalier. I pe-
sticidomradet blev det til mere eller mindre offensiv regulering. I forhold til
industrikemikalierne blev det til forseg pa regulering, som ofte stadte mod
EU’s frit markedskrav.

’Forsigtighedsprincippet’ bliver et dansk ord

Nu vil jeg vende mig mod den periode, hvor *forsigtighedsprincippet’ blev
en eksplicit del af det danske sprog. Perioden starter 1 1989, hvor ’forsigtig-
hedsprincippet’ som ord optraeeder de forste gange 1 dagspressen og Folketin-
get, til midten af 1990’erne, hvor det optreeder i den Natur- og miljepolitiske
redegorelse 1995, og dermed er blevet en forholdsvis integreret del af dansk
miljepolitisk sprog. I denne periode sker der to vasentlige politiske foran-
dringer. For det forste fair Danmark en ny regering, og for det andet sker der
med optagelsen af Sverige, Finland og @strig i EU et vesentligt skift i Euro-
paisk miljepolitik.

Samtidig var der internationalt, gennem et stykke tid, blevet bygget op
til at forsigtighedsprincippet skulle spille en storre rolle. I lobet af 1980’ erne
havde princippet haft sit indtog i konventioner og ministerdeklarationer om
beskyttelsen af havmiljeet i Nordseen og Osterseen. I 1990 indgik det i
Montreal-protokollen til beskyttelsen af ozonlaget, og i 1992 kom princippet
i Rio-deklarationen. T 1992 blev princippet ogsé indskrevet i EU-traktaten
(art. 174, tidl. 130R) som et af de grundleeggende principper for Europeeisk
miljeregulering. Forsigtighedsprincippet kom derved at std sammen med
princippet om forebyggende indsats, princippet om indgreb over for miljo-
skader fortrinsvis ved kilden og princippet om, at forureneren betaler.

Fra 1982 og frem til det politiske skifte i 1993 havde dansk miljepoli-
tik veeret steerkt influeret af det gronne flertal 1 Folketinget. I denne periode
havde der varet mange ambitiese méls@tninger pa miljgomradet, men de var
spredte, og den Konservativt ledede regering havde vearet tilbageholdende
med implementeringen. Forsigtighedsprincippet fyldte pa ingen made sarlig
meget 1 dansk miljepolitik. I de sidste ar af Schliiter-regeringens tid begynd-
te forsigtighedsprincippet dog at optreede i dansk sprog. Til at starte med
skete det 1 sammenheng med international miljepolitik, uden at det fik no-
gen betydning internt i Danmark. Ved en international havmiljekonference
arrangeret af Nordisk Ministerrdd i 1989 var det is@r miljoorganisationerne,
der understregede behovet for at fa indfert et forsigtighedsprincip i forbin-
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delse med udledningen af miljefremmede stoffer til havmiljeet, og i 1990
var forsigtighedsprincippet et af de centrale punkter ved regeringskonferen-
cen 1 Bergen.

Men et par maneder efter underskrivelsen af Bergen-deklarationen fik
forsigtighedsprincippet med et en klar dansk relation. Det var den radikale
miljeminister Lone Dybkjer, der en fredag i juli méned med henvisning til
Danmarks internationale forpligtigelse til at anvende forsigtighedsprincippet,
forbed salget af mere end 40 vakstregulerende midler. Baggrunden var for-
sog, der indikerede, at sger, fodret med straforkortet korn, foder ferre grise,
og at Landbrugets radgivningstjeneste havde anbefalet svineproducenterne,
at de holdt igen med at fodre seer med straforkortet korn. I sidste ende blev
sagen lukket med, at Miljastyrelsen matte treekke forbudet tilbage. I mellem-
tiden var sagen bl.a. indbragt for EU’s Industrikommisser Martin Bange-
mann af venstremanden og godsejeren Anker Kofoed, landbruget var blevet
delt mellem kornproducenter og svineavlere. Brodindustrien Schulstad hav-
de annonceret, at den ville undga straforkortet korn i deres produkter, og
forbudet var blevet underkendt ved Miljeankenzvnet. Efter den tabte sag var
det Miljominister Lone Dybkjers holdning, at nu matte forsigtighedsprin-
cippet indarbejdes 1 miljolovgivningen. ”Det er en kedelig afgerelse set med
miljoets @jne. Afgerelsen viser, at vores jura og paragraffer ikke er pa for-
kant med udviklingen. Tvartimod,” udtalte hun, da Miljeanken®vnet om-
stadte forbudet. Politisk kunne forbudet ses som en del af det Radikale Ven-
stres markering 1 forhold til deres regeringspartnere Konservative og Ven-
stre, og kort efter, ved folketingsvalget december 1990, gik partiet ud af
regeringen.

De folgende ar kom forsigtighedsprincippet til at indtage en mere til-
bagetrukket position. I Folketinget blev princippet af oppositionen, uden
storre succes, afprovet pa @resundsforbindelsen. Det indgik som en del af
retorikken omkring klimadiskussionerne op til Rio-konferencen, og der kom
som lovet forslag til indarbejdelse af forsigtighedsprincippet i miljobeskyt-
telsesloven, som det er beskrevet tidligere. Op til EU-afstemningen i 1992
var hele den del af det politiske spektrum, der anbefalede et ja til Maastricht-
traktaten, enigt om at fremhave forsigtighedsprincippet som et stort frem-
skridt, og et argument for at stemme ja til traktaten.

Forsigtighedsprincippet konsolideres

Da den Socialdemokraterne i 1993 vendte tilbage i koalition med Det Radi-
kale Venstre, Centrum Demokraterne og Kristelig Folkeparti, var det pé sin
vis det grenne flertal der kom til magten. Selvom perioden op til dette magt-
skifte nok havde varet karakteriseret af nogle progressive elementer og tiltag
- det var under denne periode Danmark fik ry for at vere det mest miljo-
progressive land 1 Europa (Der Spiegel 1992, gengivet efter Andersen 1997,
252) - sa havde der varet en tendens til at tiltagene var spredte. Med rege-
ringsskiftet var vejen banet 1 forhold til en hgjere grad af integration og
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sammenhang i miljepolitikken, og da den nye minister for Milje og Energi,
Svend Auken, indtog sit ministerkontor, erklerede han, at det grenne nu
skulle vere den rede trdd i regeringens politik.

Politik-integration blev et gennemgéende tema de folgende ar, med
vagt pa bl.a. miljestyring, frivillige aftaler, markningsordninger og grenne
afgifter, men forsigtighedsprincippet spillede fortsat ikke nogen eksplicit
rolle. Det var stadig det internationale miljosamarbejde, der bragte forsigtig-
hedsprincippet ind i de miljopolitiske debatter, hvor en af de vigtige rammer
var den fjerde Nordsekonference, der blev afholdt i Esbjerg. Her blev forsig-
tighedsprincippet indskrevet sammen med ’generationsmalsa@tningen’ om
stop for udledning af miljefremmede stoffer.

Pé kemikalieomradet havde et af kritikpunkterne mod den danske po-
litik veeret, at der skulle leegges vasentligt mere vagt pa det internationale
miljesamarbejde. 1 miljeprogressive kredse havde der varet en vis accept af,
at Danmark havde svart ved at skaerpe sin nationale miljopolitik pad kemika-
lieomradet pad grund af harmoniseringsreglerne i EU, og accepten blev nok
oget af den relativt stramme danske tilgang til kemikaliereguleringen. Derfor
var det logisk, at hvis der skulle ske fremskridt pa dette omrade, s matte det
ske gennem pavirkning af det internationale samfund. Den strategi, der blev
lagt an, spillede pa bade et nationalt og et internationalt niveau, og den skulle
blive karakteristisk for dansk miljepolitik pa kemikalicomradet de folgende
ar. Den eksempel-rolle Danmark kom til at fa i de folgende &r beskrives
rammende af Svend Auken 1 1995 i forordet til den natur- og miljepolitiske
redegerelse: "Danmark kan geres til et eksperimentarium for en ny livsstil,
der forener moderne industriel produktion og velfeerd med ekologisk ansvar-
lighed. Det kraver en hgj prioritering af forskning og af teknologisk ny-
teenkning, men maske kan der ogsé udvikles nye styringsmodeller og organi-
sationsformer, der videreforer og omskaber andelstankegangen og traditio-
nen for borgerdeltagelse og folkelig diskussion.”

I lobet af 1990’erne udvikledes der pa kemikalieomradet en gensidig
forstaelse mellem den danske stat og miljebevagelsen. Der var en falles
forstaelse af, at den europeiske kemikalieregulering var mangelfuld, og at
der derfor var behov for stor veegt pa pavirkningen pd det Europwiske ni-
veau, kombineret med en national politik der kunne give eksempler, der
kunne understeatte de internationale bestrabelser.

De mangler, man erkendte i den europziske kemikalieregulering, rela-
terede sig iser til den regulering, der var igangsat i starten af 1990’erne
(Miljestyrelsen 1996, 113). Denne regulering indeholdt to vigtige elementer.
For det forste havde man forst i 1980’erne - for at fa styr pa de mange kemi-
kalier pa markedet - skrevet kemikalierne i mandtal, og dette havde i prin-
cippet givet frit lejde til alle kemikalier, der var markedsfort, for dette skete.
For det andet havde man igangsat et risikovurderingsprogram i 1993, der
skulle styrke reguleringen netop af de verste af de stoffer, der ellers havde
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faet frit lejde, men som det er beskrevet ovenfor, sd var og er der problemer
med at gennemfore risikovurderingerne.

Pa nationalt plan blev strategien, at nar det ikke er muligt at lave
’hérd’ regulering med advarselsmarkning og pabud, s& ma man f& producen-
terne og importererne af kemiske stoffer og produkter til selv at patage sig et
ansvar. Centralt i denne strategi er Listen over Uenskede Stoffer, som forste
gang blev publiceret 1 1996. Grundleggende er princippet, at Miljostyrelsen
laver vejledende lister til producenter, produktudviklere, indkebere og andre
akterer om kemikalier, hvor brugen pa lengere sigt ber reduceres eller stop-
pes. Listerne er saledes et signal om, at der kan forventes fremtidig regule-
ring af de pageldende stoffer - iser hvis markedets akterer ikke ad frivillig-
hedens vej er i stand til at reducere eller stoppe anvendelsen.

Eksempel-strategien folges ogsa pa det konkrete stofniveau, hvor ind-
satsen i forhold til bromerede flammehaemmere, PVC og phthalater er cen-
trale eksempler. P4 nationalt niveau angribes altsa problemstillinger, der
ogsa er pd den Europaziske dagsorden, og denne strategi folges typisk samti-
digt i flere af de ’gronne’” medlemslande.

Kritikken mod EU’s risikovurdering fik nye muligheder med udvidel-
sen 1 1995, hvor de seks ’gronne’ medlemslande havde stemmer nok til at
kunne blokere beslutninger i Rédet for Den Europaiske Union. I 1998 tog
fem lande - Danmark, Sverige, Finland, Holland og Ostrig - initiativ til en
debat om europaeisk kemikalieregulering med et oplaeg, som Tyskland ogsé
tilsluttede sig. Dette initiativ har indtil videre bl.a. resulteret i udferdigelsen
af en hvidbog om europaisk kemikaliepolitik. Her spiller forsigtighedsprin-
cippet en central rolle, og hvidbogen svarer pd mange mader pa den kritik,
der har veret rejst mod den eksisterende tilgang til kemikaliereguleringen.

Det er meget karakteristisk for den danske stil, at der er mange fzelles-
trek mellem de forslag til styrkelse af den Europaiske kemikaliepolitik, der
kommer fra europziske miljoorganisationer og den danske Miljeminister. I
slutningen af 2000 annoncerede Sven Auken dansk initiativ til, at fra 2006
ma industrien ikke markedsfore stoffer de ikke har oplyst tilstreekkeligt om,
hvilket svarede til det ene af de fem krav, en sammenslutning af miljgorgani-
sationer har rejst til den fremtidige Europaiske kemikaliepolitik (se Auken
2000, og BEUC et al. 2000). Begge udspil blev prasenteret kort tid for hvid-
bogen om den ny kemikaliepolitik skulle udkomme og det skete pa en konfe-
rence arrangeret af danske og europaiske miljoorganisationer, og bl.a. stettet
af det Europaeiske Miljoagentur og Miljestyrelsen.

Afrunding
I Danmark er forsigtighedsprincippet bade nyt og gammelt. Man kan sige, at

der til dels har eksisteret en forsigtig og fremsynet politik, bl.a. pa kemika-
lieomrédet, lang tid for princippet blev en del af dansk miljepolitisk sprog-
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brug. Det blev tavst introduceret i kemikaliereguleringen i slutningen af
1970’erne med at et kemisk stof skal kunne anvendelses-reguleres, hvis det
pa baggrund af undersegelser eller erfaringer formodes at vare farligt for
sundheden eller skadeligt for miljeet. Senere, 1 1991, blev princippet anvendt
i forbindelse med renere teknologistrategien i miljebeskyttelsesloven til
styrke den forebyggende indsats overfor mulige problemer. Samtidig er ’for-
sigtighedsprincippet” et nyt begreb, der blev introduceret i lobet af
1990’erne. Det betyder, at ideen om at veere forsigtig er blevet lettere at tale
om; at vaere forsigtig er sa at sige ikke leengere kun et spergsmal for eksper-
ter, men er et emne der er rykket leengere ind i den politiske dagligdag, og i
det almindelige sprogbrug. I denne forstand er forsigtighedsprincippet nyt,
og dette kan afleses i myndighedernes handtering af begrebet i forhold til
medierne og offentligheden. En héndtering, som til tider kan forekomme
uafbalanceret.

I denne forstand star vi midt i en grundliggende omstilling, hvor der
skal bygges institutioner op, som er i stand til at handtere, at der ikke kan
gives endelige beviser, og som samtidig er i stand til at 4bne disse diskussio-
ner op, sadan at teknologiske beslutningsprocesser kan blive underlagt de-
mokratiske spilleregler. Et vigtigt element er udvikling og styrkelsen af gko-
nomisk og politisk uafhengige instanser, bade i forhold til forskning og i
forhold formulering af ’svage’ grupperingers interesser, f.eks. forbrugere,
fremtidige generationer eller naturen, og dermed i forhold til debatskabelse.

Det er vigtigt at betone elementet af fremsynethed i forsigtighedsprin-
cippet. Forsigtighed uden fremsyn mangler vision. Forsigtighedsprincippet
kan give rum til alternative lasningsmodeller og abne op for en teknologipo-
litisk dagsorden, hvor der aktivt inddrages viden om samspillet mellem sam-
fund, natur og milje.
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