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1.1. Innledning

Neonikotinoider ble lansert pa det europeiske markedet tidlig pa 1990-tallet, og er i dag blant de
mest brukte insektmidlene i verden. Neonikotinoider er systemiske insektmidler, og skiller seg
fra andre insektmidler ved at de tas opp i sevjen og fordeles til hele planten. Slik gir
neonikotinoider varig beskyttelse, og blir derfor markedsfart som kostnadseffektive, malrettede
og varige insektmidler. Allerede mot tampen av 1990-tallet og pa tidlig 2000-tall dukket det opp
tidlige varsler om at neonikotinoider kan utgjere en trussel mot pollinerende insekter.
Faretegnene ble fagrste oppdaget av birgktere, og bruken av neonikotinoider ble knyttet til
massedgd blant bier og kolonikollaps blant honningbier i flere europeiske land. Dette forte til
intensivert forskning pa de uintenderte konsekvensene av neonikotinoider for miljget. Tidlig
forskning viste at neonikotinoider ikke bare beskytter mot skadelige insekter, men at de ogsa
skader en rekke organismer utenfor malgruppen, derunder bier og andre pollinerende insekter,
meitemark, gyenstikkere, dagnfluer og enkelte fuglearter (Pisa et al., 2017). Per i dag gjenstar
det fortsatt store kunnskapshull og vitenskapelig usikkerhet om risikoen forbundet med bruk av
neonikotinoider i landbruket. P& grunn av denne usikkerheten, og de potensielt ikke-reversible
skadevirkningene pa vesentlige gkosystemiske tjenester, har fgre-var prinsippet gjentatte ganger

blitt tatt i bruk for & begrense bruken av neonikotinoider i europeisk landbruk.

Det farste nasjonale og delvise forbudet mot neonikotinoider ble gjennomfart i Frankrike i 1999,
og da som fglge av tidlige varsler om potensielt alvorlige konsekvenser for pollinerende insekter.
Siden fulgte en rekke land etter, derunder Tyskland, Italia og Slovenia. Pa EU-niva ble fare-var
prinsippet farst tatt i bruk for a regulere neonikotinoider gjennom et delvis forbud i 2013.
Hovedmalsetningen i det falgende er & gi en innledning til bakgrunnen for, og kontroversene
rundt bruken av fare-var-prinsippet i regulering av neonikotinoider i EU. For at fgre-var
prinsippet skal komme til anvendelse, forutsettes det at det foreligger en usikker men plausibel
risiko for alvorlig skade pa miljget eller mennesker. Dersom det foreligger en slik trussel, skal

1 Dette er en bearbeidet oversettelse av en case-studie fra det EU-finansierte prosjektet RECIPES. Engelsk fulltekst
er a finne her D2_3 Neonics.pdf (recipes-project.eu)
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ikke mangelfull kunnskap kunne begrunne en utsettelse av tiltak som bgter pa risikoen. | det
falgende vil vi gi et riss av risikobildet, og diskutere hvordan og hvorfor dette risikobildet fortsatt
er preget av stor vitenskapelig usikkerhet. | fortsettelsen vil vi se pa hvordan trusselbildet dannet
grunnlag for fare-var-tiltak pa EU-niva.

2. Risiko og vitenskapelig usikkerhet
2.1 Risikobilde — fare for alvorlig eller ikke-reversibel skade?

En stor andel av verdens samlede matproduksjon er avhengig av pollinerende insekter. | den grad
en teknologi eller praksis utgjer en trussel mot pollinering, bar den ogsa sies a utgjere en alvorlig
trussel mot menneskelig matsikkerhet. Dersom trusselen bare kan sies & veere plausibel, og ikke
sikkert og vitenskapelig bevist, vil den kunne gjares til gjenstand for fare-var-tiltak. | det
falgende vil vi farst representere noe av det vitenskapelige trusselbildet som har blitt tegnet over
det siste drgye tiaret, far vi gar videre til & diskutere hvordan og hvorfor trusselbildet fortsatt

baerer preg av stor vitenskapelig usikkerhet.

| bade forskningen og det offentlige ordskiftet har oppmerksomheten hovedsakelig rettet seg mot
risikoen neonikotinoider utgjar for pollinerende insekter, og da seerlig bier. Siden de tidlige
advarslene pa 1990-tallet har bevisene for at utstrakt bruk av disse kjemikaliene spiller en
ngkkelrolle i kolonikollaps og pollinatorded vokst (van der Sjuijs m.fl., 2013; 2015; EASAC,
2015; Rundlof m.fl., 2015). Som en direkte, men uintendert konsekvens av deres systemiske
virkemate, farer neonikotinoider til at pollen og nektar i behandlede avlinger og i ville blomster i
og rundt behandlede akere ogsa inneholder spor av nervegift i ikke-dedelige, men like fullt
skadelige konsentrasjoner. Som fglge av dette blir ikke bare skadedyr, men ogsa nyttige insekter
som bier, humler og andre pollinerende insekter kontinuerlig eksponerte for lave doser.
Neonikotinoider er over 7 000 ganger giftere for humler enn insektmiddelet DDT (Simon-Delso
m.fl., 2015), og varig eksponering er dagdelig for insekter, ogsa i veldig lave doser. Det skyldes at
neonikotinoider har den sjeldne egenskapen at eksponeringens varighet forsterker stoffets
giftighet (Tennekes, 2010). Videre forstyrrer ikke-dgdelige doser biers navigeringsevne og
adferd, slik at bier ikke evner a finne tilbake til kolonien, hvilket gjar at kolonien svekkes over
tid (van der Sluijs m.fl., 2013).



Den omfattende, profylaktiske bruken av neonikotinoider, sett i sammenheng med deres hagye
giftighet, har forvandlet det agrokjemiske landskapet for pollinerende insekter (van der Sjuijs
m.fl., 2013). Nylige studier har vist at neonikotinoider er den avgjerende faktoren bak gkende
giftighet i insekter pa dyrket mark (Goulson m.fl., 2018). Nar det er sagt ma det legges til at den
utstrakte bruken av neonikotinoider kun er en av mange stressfaktorer som forbindes med
pollinatordgd. Det er kombinasjonen av parasitter, insektmidler og svinnende tilgjengelighet av
blomster-ressurser som til sammen produserer pollinatordgd (Goulson m.fl., 2015). Per i dag er
det betydelig usikkerhet og uenighet om hvilke faktorer som er viktigst, og hvordan disse

faktorene pavirker hverandre.

Pollinaterded er en alvorlig trussel fordi pollinerende insekter bidrar med viktige gkosystemiske
tjenester. Mange kultiverte avlinger avhenger av pollinatorer. | tillegg avhenger 94 prosent av
alle blomstrende villplanter av pollinatorer (IPBES, 2016). Redusert insekttetthet kan ogsa ha
konsekvenser for insektetere, derunder fugler.? Faren er at vi treffer en kritisk terskel, hvor
pollinatordaden blir ikke-reversibel til tross for deres tilsynelatende robuste struktur (Potts m.fl.,
2010: 347). Fordi pollinering er en essensiell gkosystemisk tjeneste, kan pollinatorded true bade
global og lokal matsikkerhet og gkosystemene som utgjar selve livsgrunnlaget vart (van der
Sluijs & Vaage, 2016).

2.2. Vitenskapelig usikkerhet og kompleksitet

Vitenskapelig usikkerhet kan blant annet skyldes manglende data, mangelfulle risiko-modeller
eller kausal kompleksitet. I tilfellet neonikotinoider skyldes usikkerheten delvis manglende data
og kunnskapshull, hvilket gjgr det vanskelig a foreta en fullstendig vurdering av risikoen
forbundet med systemiske insektmidler. Selv pa omrader hvor det er gjennomfart mange

undersgkelser, slik som virkningene av neonikotinoider pa bier, gjenstar det store kunnskapshull.

2 En rekke studier tyder pd at neonikotinoider utgver negative virkninger pa virveldyr, og da seerlig fugler (se Gibbons
m.fl., 2015; Hallmann m.fl., 2014; Eng m.fl., 2019). Chagnogn m.fl. 2015 viser at neonikotinoider har en negativ
virkning pa meitemark, som jo bidrar med en rekke verdifulle gkosystemiske tjenester. En annen, gkende bekymring
er neonikotinoiders virkning pa akvatiske virvellgse dyr, som ogsa bidrar med vesentlige gkosystemiske tjenester
(van Dijk m.fl., 2013; Sanchez-Bayo m.fl., 2016a). Hele gkosystemer kan bli pavirket, all den tid virvellgse dyr utgjgr
den vesentligste nzeringskilden for mange insektetende dyr og innehar ngdvendige roller i resirkulering av organisk
materiale, bade i jord og vann (Pisa m.fl., 2017).



Usikkerheten knytter seg til det komplekse samspillet mellom insektenes biologi og deres
habitat. Usikkerheten knytter seg til en viss grad ogsa til at neonikotinoider er en sammensatt

gruppe virkestoffer, som anvendes pa ulikt vis, pa ulike planter og ulike tider av aret.

Selv om bier, og da szrlig honningbier er mye undersgkt, vet vi relativt lite om i hvilken grad
bier eksponeres for neonikotinoider, og hvilke virkninger ulike nivaer av eksponering har.
Usikkerheten om eksponering ma ses i sammenheng med manglende kunnskap om rester av
neonikotinoider. Det er godt kjent at rester av stoffene hoper seg opp i bade jord og vann, nektar
og pollen (Goulson, 2013). En studie fra 2017 identifiserer utbredt kontaminering av
jordbruksareal (Tsvetkov m.fl., 2017), men det er ukjent hvor langt denne studien lar seg
generalisere.® | Task Force on Systemic Pesticides-studien kommer det frem at f& land har
offentlig tilgjengelig informasjon om mengden systemiske insektmidler som tas i bruk, og heller
ikke om hvor midlene brukes (van der Sluijs m.fl., 2015). Fglgelig er det vanskelig a foreta en

realistisk vurdering av det gkologiske trusselbildet.

Det knytter seg ogsa stor usikkerhet til betydningen av ulike eksponeringsgrader, og da spesielt
ikke-dgdelig eksponering over tid. Ikke-dgdelige virkninger har blitt oppsummert i en rekke
metastudier, og har dokumenterbar virkning pa bade insekters vekst og adferd (Cresswell, 2011;
Main m.fl., 2018). Langsiktig eksponering under feltrealistiske forhold har imidlertid aldri blitt
studert (van der Sluijs m.fl., 2015). Det er ogsa utfordrende & estimere virkningen av
neonikotinoider pa kolonienes styrke og motstandsdyktighet. Eksponering mot neonikotinoider
kan pavirke kolonienes styrke pa ulike mater, for eksempel ved at biers navigasjons- og
kommunikasjonsevner reduseres (Pisa 2017). Som nevnt ligger det mange drivere bak
kolonikollaps og pollinatordgd, derunder varroamidd og andre biesykdommer. Det har blitt
observert en indirekte forbindelse mellom neonikotinoider og biesykdommer, da neonikotinoider
svekker bienes immunsystem og gjer dem sarbare for parasitter og virale sykdommer (Sanchez-

Bayo m.fl., 2016b). Det er helt sikkert at mange faktorer samvirker for a svekke biebestandene.

3 Forskning har pavist at insekter kan eksponeres gjennom insektmiddelrester i nektar, pollen, honningdugg,
guttasjon, overflatevann, jord, Igvverk og gjennom stgvet fra sding av behandlede frg (Bonmantin m.fl., 2015). Det
knytter seg derfor stor usikkerhet til omfanget av kronisk ikke-dgdelig eksponering mot neonikotinoider blant
organismer utenfor malgruppen, men mye tyder pa at de star ovenfor kumulativ eksponering gjennom rester i
pollen, nektar og vann (Samson-Robert m.fl., 2014).



Denne usikkerheten utnyttes av den agrokjemiske industrien, som fortsetter a hevde at det ikke er

observert en kausalsammenheng mellom neonikotinoider og pollinatordgd.

| tillegg knytter det seg stor usikkerhet til sakalte cocktaileffekter, altsa den samlede virkningen
av ulike plantevernmidler som insekter eksponeres for. I en gjennomgang fra 2015 kom det frem
at ingen studier har undersgkt de additive eller synergistiske virkningene av simultan
eksponering mot ulike neonikotinoider (van der Sluijs m.fl., 2015). Dette er problematisk, all den
tid organismer nesten alltid vil eksponeres mot ulike insektmidler, i tillegg til andre
stressfaktorer. Var manglende forstaelse av interaksjonseffekter er et avgjerende kunnskapshull
(van der Sluijs m.fl., 2015). Dertil hgrer det at virkningene av neonikotinoider kun har blitt
undersgkt for et fatall arter, derunder bier og meitemark. Sommerfugler, mgll og andre insekter
som bidrar med viktige gkosystemiske tjenester vet vi lite eller ingenting om (van der Sluijs
m.fl., 2015).

Mye av usikkerheten rundt kontekstuell kompleksitet kan knyttes direkte til metodene vi bruker
for & male virkningene av neonikotinoider pa pollinerende insekter. Den vesentligste metoden er
eksperimentell kontroll gjennom laboratoriestudier. Her mates bier med ulike typer
neonikotinoider, og respons males. Slike studier gjar det mulig & isolere kausalvirkninger, og
mange laboratorieundersgkelser har funnet negative effekt av neonikotinoider pa bier. En ulempe
ved disse studiene er at det er hgyst usikkert hvor stor en feltrealistisk dose er. For eksempel kan
bier vaere mer utsatt i enkelte sesonger enn i andre; tilgjengeligheten av andre blomstrende
planter kan variere, og det er usikkert hvor langt hamstrende bier flyr. Falgelig har
laboratoriestudiene blitt kritisert for a ha lagt urealistisk hgye doser til grunn for sine
konklusjoner (se Carrack & Ratnieks, 2014; Loftstedt & Schlang, 2017). Selv om feltstudier kan
favne om starre kontekstuell kompleksitet, lar de seg sjelden reprodusere og kan heller ikke
danne grunnlag for gode, generaliserbare estimater av kausalvirkninger. Ver, ernering, genetikk,
patogener og sykdom, tilstedeveerelsen av andre giftige stoffer, metodiske valg m.m. kan alle
pavirke studienes resultater (Pisa m.fl., 2017: 3). Den geografiske plasseringen av feltstudien vil
ha mye a si for resultatene, fordi blomsterressursene biene har tilgang til varierer fra plass til

plass.

Feltstudier pa virkningene av neonikotinoider har kommet til ulike konklusjoner. Der noen finner

ingen eller fa virkninger pa bier og humler (Pilling m.fl., 2013; Thompson m.fl, 2013; Peter



m.fl., 2016), har andre funnet varierende og bekymringsfulle virkninger (Rundlof m.fl., 2015;
Tsvetkov m.fl., 2017; Woodcock m.fl., 2017). Usikkerheten om virkningen av neonikotinoider i
feltrealistiske studier kommer tydelig frem nar vi sammenlikner to av de mest diskuterte,
fagfellevurderte artiklene fra 2017: Der Tsvetkov m.fl. (2017) demonstrerer at feltrealistisk,
kronisk eksponering mot neonikotinoider svekker helsen til honningbier naer maisakere i Canada,
kom en starre feltstudie i Europa til motstridende resultater (Woodcock m.fl., 201). Begge
studiene tok til dels hayde for miljgmessig kompleksitet, og for adferdsmessige og ikke-dadelige

virkninger.

Mye av usikkerhetene vi har diskutert her er a finne i konklusjonene til EFSAs risikovurdering
fra 2018. Deres konklusjoner tok hgyde for biearter, plantevernmiddelets bruksomrade,
eksponeringsruter (rester i pollen, stav mv.) (EFSA 2018b, ¢ og d). Per i dag fokuserer EFSA pa
a forbedre risikovurderingsprosessen ved a studere stgrre geografiske omrader, flere

stressfaktorer, og kombinasjoner av ulike sprgytemidler (Streissl m.fl., 2018).

3 Risikostyring og fgre-var prinsippet
3.1. Tidlige varsler og nasjonal fgre-var-regulering av neonikotinoider i Europa

De farste observasjonene (tidlige varsler) av de negative virkningene av neonikotinoider pa
pollinatorer kom fra birgktere i ulike europeiske land. Birgkterne rapporterte om bieded i stort
omfang i kuber i nerheten av dkere behandlet med neonikotinoider. I lgpet av 1990-tallet dukket
de farste rapportene som knyttet biedad til neonikotinoider opp i Frankrike, og fare-var
prinsippet ble brukt for & forby neonikotinoider i enkelte avlinger (Maxim & van der Sluijs,
2007; 2013). Den Franske Vitenskapelige og Tekniske Komite publiserte en rapport om bieded i
2003 som fikk saerskilt betydning. Basert pa en analyse og syntese av 338 vitenskapelige
publikasjoner, konkluderte komiteen med at frgkledning av solsikke og mais utgjorde en alvorlig

trussel mot honningbiekolonier.

Bruken av forskjellige typer neonikotinoider i ulike avlinger ble vanligere utover 2000-tallet.
Varen 2008 ble det meldt om alvorlige kolonitap i Italia, Tyskland, Nederland, Slovenia og
Frankrike. Biedgden farte til nasjonale forbud eller begrensninger pa neonikotinoider for enkelte

avlinger. Forekomsten av kolonitap i Europa farte med seg gkt forskning pa, og overvakning av,



virkningene av neonikotinoider pa bier. | Italia ble det iverksatt et tredrig overvakningsprogram i
2009, med det formal a avklare bakgrunnen for bieded (EFSA, 2012a).

3.2. EUs regelverk om plantevernmidler

EUs regelverk om plantevernmidler er ssmmensatt og har generelt hgyt detaljeringsniva. EUs
fare-var-tilnzerming til plantevernmidler ma imidlertid seerlig ses i sammenheng med to
endringer i godkjenningsordningen for sprgytemidler i Europa. Med gjennomfgring av
Forordning (EF) 1107/2009 om markedsfaring av plantevernmidler ble det gjennomfart nye
kriterier for godkjenning av virkestoffer i plantevernprodukter. Av serlig relevans oppstilles det
krav om at virkestoffer ikke skal utgve uakseptabel skade pa honningbier.* Gjennom kravet om
at virkestoffer ikke skal ha “uakseptable akutte eller kroniske” virkninger pa kolonioverlevelse
og utvikling”, ble honningbier gitt et vesentlig sterkere vern enn i tidligere lovgivning. Videre

ble det slatt fast at forordningen bygget pa en fare-var-tilnaerming.

Artikler 7-13 i Forordning (EF) 1107/2009 oppstiller krav til risikovurdering for godkjennelse av
plantevernmidler. Disse kravene skal ogsa legges til grunn ved gjennomgang av
plantevernmidler som allerede er godkjent. Av forordningen fremgar det at ogsa virkestoffer som
er blitt godkjent forut for forordningen skal vurderes etter de nye kriteriene. Videre, og viktigere
i akkurat denne saken, fremgar det av artikkel 21 at Kommisjonen nar som helst kan foreta en ny
vurdering av godkjente virkestoffer, forutsatt at det foreligger ny vitenskapelig eller teknisk
kunnskap som tyder pa at virkestoffet ikke lenger kan anses som trygt. Denne regelendringen
dannet grunnlaget for det begrensede forbudet som tradte i kraft i 2013, all den tid de

neonikotinoide virkestoffene var godkjent og falgelig ansett som trygge.

3.3. Kommisjonens revurdering og regulering av neonikotinoider 2012-2018

Som vi har sett bidro seerlig birgkternes varsel om bieded til at flere land gjennomfarte nasjonale
og delvise forbud mot neonikotinoider utover 2000-tallet. Nar Kommisjonen etter hvert tok
initiativ til et begrenset, men EU-dekkende forbud, skyldtes det serlig at tre uavhengige studier

4Se anneks 1.



pekte pa en sammenheng mellom ulike neonikotinoide virkestoffer og bieded. Disse tydet pa at
feltrealistisk eksponering mot imidakloprid (Whitehorn m.fl., 2012), tiametoksam (Henry m.fl.,
2012) og klotianidin (Schneider m.fl., 2012) hadde en signifikant virkning pa kolonistabilitet og
for humler og honningbiers overlevelse. Disse studiene avdekket “ny kunnskap” i lovens
forstand, og tydet pa at virkestoffene ikke lenger oppfylte godkjenningskravene i Artikkel 4 i
Forordning 1107/2009. Pa bakgrunn av dette besluttet kommisjonen & iverksette en re-
evalueringsprosess. EFSA ble gitt i oppgave a undersgke virkningene av tiametoksam,
klotianidin og imidakloprid pa bier, og spesielt med hensyn til akutte og kroniske virkninger pa
koloniutvikling, og betydningen av ikke-dgdelige (subletale) doser for biers overlevelse og
adferd (EFSA, 2013a).

Risikovurderingsprosessen

Da EFSA fikk i oppgave & vurdere de tre virkestoffene, var tilsynet allerede i gang med a
gjennomga veilederen for vurderingen av plantevernmidlers virkninger pé bier (EPPO
Guidance). Bade EU-parlamentarikere og birgkterforeninger hadde papekt at veilederen ikke var
egnet til & vurdere neonikotinoider, da den tok utgangspunkt i spraybaserte virkestoffer. Videre
antok den at insekter kun eksponeres for virkestoffet i behandlingsperioden, og kun i behandlede
avlinger (Sgolastra m.If., 2020). | sin uttalelse om vitenskapen bak risikovurderingsregimet,
konkluderte EFSA med at veilederen ikke var egnet for & vurdere frgbehandlingsmetoder,
derunder neonikotinoider (EFSA, 2012a: 133). Pa bakgrunn av denne vurderingen laget EFSA en
ny veileder (Bee Guidance) for vurderingen av neonikotinoiders virkninger pa bier (EFSA,
2013e). Veilederen skulle vise seg a bli kontroversiell, men ogsa av stor betydning for prosessen

videre.

| januar 2013 publiserte EFSA konklusjonene av sine risikovurderinger av klotianidin (EFSA,
2013Db), tiametoksam (EFSA, 2013c) og imidakloprid (EFSA, 2013d) til kommisjonen. EFSA
konkluderer med at visse anvendelser av neonikotinoider (i korn, mais og raps) utgjar en hgy
risiko for honningbier (EFSA 2013b: 38-44). EFSA avdekket i tillegg en rekke akutte
risikofaktorer, men understreket like fullt at det forela stor vitenskapelig usikkerhet om en rekke
nekkelsparsmal, og da sarlig pa grunn av et mangelfullt datagrunnlag og en ufullstendig veileder

(Bee Guidance). EFSA understreket ogsa at kunnskapshullet er sarlig stort med hensyn til



neonikotinoiders betydning for andre pollinerende insekter. EFSAs konklusjoner utlgste en viss
debatt, og agrokjemiske selskaper utfordret konklusjonene med henvisning til en rekke studier

finansiert av naeringen selv. Innvendingene ble til dels imgtekommet og tilbakevist.

Kommisjonen gjennomfgrer begrensninger

Sa snart det foreld en risikovurdering, iverksatte kommisjonen risikostyringsprosessen. Etter a ha
vurdert EFSASs rapporter, foreslo kommisjonen at fgre-var-prinsippet burde komme til
anvendelse gjennom et forbud mot tre virkestoffer, og ba medlemslandene stemme over
forslaget. Bakgrunnen for forslaget ser ut til a ha veert trusselens alvor. | en tale i radets mgte av
28 januar 2013, uttalte den ansvarlige EU-kommisjonaren at trusselens alvor fordret “rask og
resolutt handling!” Samtidig var kommisjonzaren opptatt av a understreke at man har tatt hensyn
til proporsjonalitetsprinsippet, ved at forbudet som ble foreslatt ikke var totalt.® Forbudet tok
sikte pa a forby de tre virkestoffene der de utgjer en alvorlig trussel mot bier, men a tillate dem
der risikoen anslas a veere lav. Dette var tilfelle for innendgrs bruk (i drivhus) og i vinteravlinger.
Selv om forslaget ikke oppnadde kvalifisert flertall i lgpet av to avstemningsrunder (McGrath,
2014), besluttet kommisjonen a gjennomfare et forbud mot all utendgrs bruk av tre av de seks
neonikotinoidene som markedsfares for bruk i avlinger som er attraktive for bier.” Medlemsland
ble samtidig gitt anledning til & seke om dispensasjoner, og flere medlemsland har benyttet seg
av denne muligheten (derunder Romania, Bulgaria, Litauen, Ungarn, Finland, Latvia og
Estland).

| kjglvannet av forbudet gikk de agrokjemiske gigantene Bayer Crop Science, Syngenta og
BASF, stattet av en rekke aktarer innen landbruksindustrien, til sak mot kommisjonen i 2013. De
anfarte at fgre-var-prinsippet var blitt misbrukt, at EFSA og Kommisjonen hadde anlagt en rent
hypotetisk tilneerming til risiko, samt at proporsjonalitetsprinsippet var blitt tilsidesatt. Serlig ble

det pekt pa at Kommisjonen hadde unnlatt a foreta en kost-nytte-analyse av tiltaket. Videre

5 Kommisjonen ba EFSA om & gjennomga ett av disse, som hadde funnet fa virkninger av neonikotinoider p& humler i
en britisk feltstudie (Thomson, m.fl. (2013). EFSA konkluderte med at studien led under vesentlige metodologiske
svakheter, og ikke var egnet til a sa tvil om deres egne konklusjoner (EFSA, 2013d).

6Se T-429/13 og T-451/13, paragraf 427.

7 Se Regulating (EU) No 485/2013.



argumenterte industrien for at forbudet mot neonikotinoider har negative konsekvenser for
innovasjon innen den europeiske plantevernsektoren, all den tid selskaper vil vaere varsomme

med & investere i mgte med regulatorisk uforutsigbarhet. Sgksmalet ble avvist i sin helhet.®

Ved revurderingen av forbudet i 2018 ba Kommisjonen EFSA om & anvende Bee Guidance-
veilederen i sin risikovurdering. Videre ble EFSA bedt om & organisere et &pent “call for data”.®
Dette var et betydelig avvik fra tidligere evalueringsprosesser, all den tid alle interesserte parter
fikk anledning til & bidra. I tidligere evalueringsprosesser hadde EFSA utelukkende basert seg pa
data fra agrokjemisk industri (Auteri m.fl., 2017: 970). Falgelig fikk EFSA et langt bredere
datatilfang enn de ellers ville hatt, og interesserte parter fikk anledning til & pavirke

evalueringsprosessen i starre grad enn tidligere.

| februar 2018 ble EFSAs oppdaterte risikovurdering av klotianidin, imidakloprid og
tiametoksam (EFSA 2018a, 2018b og 2018c) forelagt Kommisjonen og medlemslandene. EFSAs
hovedkonklusjon var at all utendgrs bruk av neonikotinoider er forbundet med en risiko for bier
(EFSA, 2018e). Samtidig ble det understreket at risiko varierer etter blant annet biesort og
plantevernmiddelets bruksomrade. Som fglge av rapportene foreslo Kommisjonen en forlengelse
av et totalforbud mot utendars bruk av de tre virkestoffene. Forslaget ble stattet av et kvalifisert
flertall av medlemsland i april 2018. Fglgelig ble plantevernmidler med innslag av imidakloprid,
klotianidin og tiametoksam forbudt, med unntak for fglgende bruksomrade: som insektmiddel i
planter som kultiveres i permanente drivhus. Flere EU-land sgkte om dispensasjoner, ettersom
bgnder mente at forbudet ville fare til en kraftig reduksjon i for eksempel
sukkerbeteproduksjon.

4. Avsluttende betraktninger

Denne rapporten om reguleringen av neonikotinoider illustrerer bruken av fere-var-prinsippet i
politiske beslutningsprosesser. 1 1999 ble Frankrike det farste medlemslandet i EU til 4 ta i bruk
fare-var prinsippet for a forby bruken av neonikotinoide insektmidler i solsikkeproduksjon.

8 Se https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:62013TJ0429&rid=10

° Official Journal of EU L132: 32.

10 https://www.reuters.com/article/us-eu-sugar-neonics/insecticide-ban-to-hit-eu-sugar-beet-crops-farmerssay-
idUSKBN1I41FI



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:62013TJ0429&rid=10

Siden den gang har mange medlemsland tatt i bruk fare-var-prinsippet for & begrense ulike
former for neonikotinoid-bruk. P4 EU-niva ble fgre-var-prinsippet farst anvendt i reguleringen
av neonikotinoider i 2013, da kommisjonen implementerte Regulering (EU) No 485/2013. Her
ble det lagt ned et forbud mot utendars bruk av tre av seks tillate neonikotinoider i avlinger som
er attraktive for bier. Med henvisning til artikkel 4 i Regulation (EC) No 1107/2009, kom man til
at bruken av klotianidin, tiametoksam og imidakloprid ikke lenger tilfredsstilte
godkjenningskriteriene fordi de utgjorde en potensiell trussel mot biebestanden. Kommisjonen
kom til at trusselen mot biebestanden ikke kunne avhjelpes uten et forbud.

Per i dag ser vi en gkende bekymring for at fortsatt bruk av neonikotinoider kan forarsake en
fullstendig kollaps i insektbestanden og falgelig ogsa arter som livnarer seg av insekter (for
eksempel fugler). Den vesentligste bekymringen i det offentlige ordskiftet, og den viktigste
arsaken til at fare-var-prinsippet er blitt tatt i bruk, er imidlertid neonikotinoidenes bidrag til
pollinatorded, og den trussel pollinatordgden utgjer for matproduksjon og gkosystemenes
virkemate og stabilitet. Nar det er sagt er det mange grunner til at pollinatorbestanden er presset,
og vitenskapelige vurderinger av den relative betydningen av neonikotinoider preges av bade
uenighet og stor usikkerhet. Samtidig er det ingen tvil om at reguleringen av neonikotinoider
ogsa har utlgst vesentlige interessekonflikter. Videre, og selv om neonikotinoider har blitt omtalt
som innovative, presise og kostnadseffektive (jf. Blake, 2018; Budge m.fl., 2015), har en rekke
studier sadd tvil om den faktiske nytteverdien av disse insektmidlene (jf. Hladik m.fl., 2018;
Furlan m.fl., 2017; Milosavljevic m.fl, 2019; Lundin m.fl, 2020; Seagraves & Lundgren, 2012;
Macfadyen m.fl., 2014).

Det er flere grunner til at anvendelsen av fgre-var-prinsippet har mgtt motstand i denne saken.
EFSAs risikovurderingsprosess har vist seg serlig kontroversiell. Agrokjemiske selskaper har
klaget pa at risikovurderingen kom til usikre konklusjoner, og at mangelen pa en gkonomisk
konsekvensanalyse farte til at proporsjonalitetsprinsippet ble oversett. Men gkonomiske
konsekvensanalyser og kost-nytte-tilnaerminger passer darlig i dette tilfellet: det er vanskelig a
balansere usikre, tvetydige, komplekse eller sagar ukjente kostnader mot usikker, tvetydig,

kompleks eller sagar ukjent nytte.

Balansegangen mellom innovasjon og forsiktighet er et annet kontroversielt aspekt, og

uenigheten kretser saerlig rundt et regelverk som gjer at godkjenning av insektmidler kan trekkes



tilbake dersom ny kunnskap indikerer hittil ukjente risikofaktorer. Den viktigste anferselen i
sgksmalet fra Bayer Crop Science, Syngenta og BASF, var at naeringslivets investeringsvilje
ville reduseres dersom godkjenninger kunne trekkes tilbake i mgte med ny kunnskap. Slik, mente
de, ville fare-var-prinsippet fort komme til a true innovasjonskapasiteten i neeringen. Med et
videre innovasjonsbegrep, ser vi imidlertid flere muligheter til at innovasjon kan bidra til &
minimere bruken av neonikotinoider. Flere forebyggende innovasjoner har bidratt til a redusere
utslipp av neonikotinoider. Samtidig ser vi fremveksten av ikke-kjemiske alternativer til
neonikotinoider, derunder diversifisert avlingsrotasjon, endrede tidspunkt for sding av ulike

vekster, dyrking av mer robuste avlinger i utsatte strgk og sosiale innovasjoner.

Caset illustrerer at det gjenstar store epistemiske kontroverser rundt vektleggingen av bevis, og
forstaelsen av vitenskapelig (u)sikkerhet. Hvilken kunnskap er relevant, og hvem besitter den
relevante kunnskapen (for eksempel feltundersgkelser vs. laboratorietester; god
laboratoriepraksis (GLP) vs. akademisk fagfellevurdering)? Neonikotinoid-caset reiser spgrsmal
rundt den samfunnsmessige organiseringen av ekspertise. Det er et vesentlig problem at noen
kunnskapsformer (for eksempel GLP-sertifiserte industristudier) systematisk tillegges stor vekt,
mens annen, hgyst relevant kunnskap (for eksempel fagfellevurdert, uavhengig forskning)
systematisk overses i beslutningsprosessene. | dette tilfellet har det fart til at et vidt spekter
tidlige faretegn har blitt oversett, hvilket har bidratt til en forsinket anvendelse av fgre-var-
prinsippet.
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