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SAMMANFATTNING

Den héar rapporten redovisar resultaten av ett uppdrag for Naturvardsverket som
bestar i att granska den konsekvensanalys av ett styrmedelsforslag som genomforts
av KEMI. Uppdraget har genomforts under november-december 2016 av Anthesis
Enveco AB i samarbete med den miljoekonomiska enheten pa Naturvardsverket. Vid
Anthesis Enveco har Henrik Scharin genomfort uppdraget. Resultatet av
granskningen har redovisats pa ett mote for plattformen for samhdllsekonomiska
analyser i vilken dven andra myndigheter med ansvar for olika miljomal ingar.
Synpunkter fran Naturvardsverket samt 6vriga myndigheter i samband med denna
presentation samt dven darefter inskickade har i storsta mojliga man beaktats i
rapporten.

Granskningen har genomforts genom att bedoma i vilken grad utviarderingen har
anvant det nationalekonomiska ramverket dess begrepp och definitioner pa ett
korrekt satt samt hur eventuellt underlag anvénts pa ett metodologiskt korrekt satt.
Dessutom adresseras huruvida de slutsatser och rekommendationer som i slutindan
ges ar vil underbyggda utifran det som framkommit av analysen. Slutligen
sammanstalls vilka generella lardomar som kan tas for framtida utvarderingar.

Rapporten innehéller f6ljande huvuddelar och -resultat:

e En beskrivning av uppdragets bakgrund och syfte (kapitel 2). Har redogors
och diskuteras kring de val och avgransningar som KEMI gor.

o Ett forlag pa konceptuell analys till det problemomréde som den granskade
utviarderingen av styrmedel genomfors pa (kapitel 3). Forst beskrivs det
miljoproblem som stoden riktar sig mot. De marknadsimperfektioner som
motiverar stoden utgors i huvudsak av externa effekter samt kollektiva varor.
Ovriga styrmedel pa omradet samt vilka forutsittningar finansiella stod har
for att hantera marknadsimperfektioner diskuteras slutligen.

e En beskrivning av KEMTI’s utvardering av skogsstoden (kapitel 4). Har ges en
utforlig genomgang av hur KEMI genomfort analysen samt vilket underlag
de anvint for att i slutdindan koma fram till det forslag pa en begransad
anvandning med undantag. Upplédgget pa analysen foljer den viagledning som
tagits fram for konsekvensutredning vid regelgivning (SFS 2007:1244).
Granskningen finner att KEMI’s konsekvensutredning héaller hog
ambitionsniva.

e Sjilva granskningen av KEMTI’s utvardering (kapitel 5). Detta avsnitt
bedomer huruvida KEMI uppnatt syftet med konsekvensutredningen. Vad
som saknas i utviardering diskuteras. Slutligen bedoms hur vialunderbyggda
de slutsatser och rekommendationer som KEMI ger ar. Granskning finner att
utredningen pé ett metodiskt sitt redogor for de fordelar och nackdelar som
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de olika styrmedelsalternativen innebar. Det slutgiltiga forslag pa
anvandningsbegransning med undantag kanns 6verlag valmotiverat.

e I avslutande reflektioner (kapitel 7) lyfts ett par vitala lardomar av vikt for
framtida styrmedelsutvarderingar:

o Attvara transparent vid kostnadsredovisningar vad giller hur de
raknats fram samt vilka kalkylvirden som anvéants och vilka
antaganden som gjorts ar av stor vikt.

o Diskussionen kring den samhallsekonomiska nyttan som minskade
hélso- och miljoskador ger upphov till kan utvecklas i hogre grad dven
om sjalva nyttan inte kan kvantifieras.
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1 INTRODUKTION

1.1Bakgrund och syfte

Naturvardsverket genomfor for narvarande ett arbete med att forbattra kvaliteten pa
de samhaillsekonomiska analyserna i miljoarbetet. Detta arbete utfors inom
plattformen for samhéllsekonomiska analyser till vilken dven andra myndigheter
med ansvar for olika miljomal ingar. Syftet ar att utveckla, utvirdera och folja upp
miljomélen med hjilp av samhallsekonomiska analyser. Att erhalla en 6versyn och
granskning av de analyser som redan genomfors inom detta omrade pa de olika
myndigheterna utgor en viktig del av detta arbete. Sidana granskningar bidrar med
underlag och vagledning for att kunna forbattra framtida bestillningar samt
planeringar av samhillsekonomiska analyser.

Denna rapport, vars overgripande syfte ar att detaljgranska en enskild analys, utgor
ett led i denna granskning. Rapporten uppnar detta genom att utviardera om den
utvalda analysen héller hog (vetenskaplig) kvalitet, uppnar sitt syfte samt hur det
kan anvindas i det Iopande arbetet med att f6lja upp, utveckla och utvardera
miljomalen. Granskningen ska dven bidra med att lyfta fram generella lirdomar for
framtida samhillsekonomiska analyser och utvarderingar.

I denna rapport redovisas resultaten fran en granskning av Kemikalieinspektionens
(KEMI) "Forslag till nationella regler for hogfluorerade &mnen i
brandslackningsskum” (Rapport 1/16). Det ar inte rapporten i sin helhet som
granskas utan huvudsakligen den konsekvensanalys av forslaget som redovisas i
avsnitt 9 av rapporten.

KEMI utfor denna analys som en del av det uppdrag de fatt av regeringen att ta fram
en handlingsplan for en giftfri vardag fram till 2020 Handlingsplan for en giftfri
vardag 2011 — 2014 — Skydda barnen bdttre. 1 denna handlingsplan utgor
hogfluorerande amnen utgor ett av fokusomraden inom vilket KEMI fick i uppdrag
att ta fram forslag pa en nationell reglering som riktar sig mot hogfluorerade amnen
i brandslackningsskum.

Balans mellan anvindningen av brandslackningsskum innehallande hogfluorerade
amnen och behovet av tillgdngen pa effektiva brandsldckningsmedel. (s 10)

1.2 Begransningar och utgangspunkter for KEMI's
analys

Forutom att staten genomfor egna atgéarder i syfte att skydda hilsa- och miljon har
staten dven mojlighet att infora olika styrmedel som riktar sig mot att begransa
tillflodet av hogfluorerade amnen fran brandsldckningsskum (se figur 1). KEMI’s
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analys har som syfte att utreda konsekvenserna av det forslag pa styrmedel som
innebar en begransning i anvandandet av hogfluorerade dmnen i
brandslackningsskum.

Figur 1. Styrmedel och atgérder
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En enkel kategorisering av olika typer av samhillsekonomiska analyser ges av
Séderholm (2014) och illustreras i figur 1. Aven om kategoriseringen inte
nodviandigtvis bor betraktas som definitiv eller uttommande erbjuder den en
pedagogisk utgangpunkt for att diskutera kring KEMTI’s analys.

Figur 2. En kategorisering av samhéllsekonomiska analyser inom miljéomradet
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D4 det styrmedel som foreslas av KEMI inte existerar i dagsliaget och uppdraget
bestar i att utvardera effekterna och kostnadseffektiviteten av denna bor
utredningen i forsta hand betraktas som en ex ante analys av ett styrmedel.

KEMI tolkar uppdraget fran Miljo- och energidepartementet som att maluppfyllelse
ar det viktigaste kriteriet i valet av styrmedel, dar malet ar att minska (pa lang sikt
upphora) tillférseln av hogfluorerade &mnen fran brandsslackningsskum till miljon
(sida 58). Enligt KEMI gors analysen i enlighet med forordningen (SFS 2007:1244)
om konsekvensutredning vid regelgivning. Syftet med KEMI’s utredning ar att
analysera effekterna av styrmedel for att minska tillforseln av hogfluorerade &mnen i
brandslickningsskum till miljon. Aven om hogfluorerade Aimnen féorekommer i en
mangd olika kemiska produkter ar analysen begransad till anvandningen av dessa
amnen i brandslackningsskum. KEMI begransar sig dven till de hogfluorerade
dmnen som anviands brandslackningsskum vilka i dagsldget inte faingas upp av EU:s
regelverk.!

1.3 Granskningens genomforande och disposition

P& uppdrag av Naturvardsverket utfors denna granskning pa den konsekvensanalys
som KEMI redovisar i avsnitt i rapporten (2016) ~Forslag till nationella regler for
hogfluorerade amnen i brandslackningsskum: rapport fran ett regeringsuppdrag”.
Granskningen kommer utga fran de nationalekonomiska ramverk och begrepp som
ar av relevans for den fraga som KEMI analyserar.

I en ex ante analys av ett styrmedel kan en konceptuell analys av problemet som
adresseras bidra med en vardefull utgangspunkt for att utviardera styrmedlet. Syftet
med en konceptuell analys ar att analysera miljoproblemet i fraga, forklara varfor
det uppstar utifran de bakomliggande socio-ekonomiska och socio-kulturella
drivkrafterna (incitamentsstrukturen), samt faststilla ndrvaron av eventuella
marknadsimperfektioner vilka motiverar ndgon form av statlig inblandning. Om
statlig inblandning 4r motiverat gr man vidare med att fundera 6ver pa vilket sitt
ett visst styrmedel kan leda till 6kad samhéllsekonomisk effektivitet och/eller en
kostnadseffektiv uppfyllelse av pa forhand bestimda mal.

Eftersom KEMTI’s rapport bara till viss del kan sdgas utfora en konceptuell analys av
miljoproblemet mot vilken regelforslaget riktar sig kommer avsnitt 2 ge forslag pa
hur en sddan konceptuell analys kan se ut. I avsnitt 3 av denna granskning ges en

! Eftersom EU:s POP:s (Persistant Organic Pollutants) forordning (805/2004) redan i dagslidget foreskriver ett forbud mot
(Perfluoroktansulfonsyra) i brandsldckningsskum har KEMI valt att undanta PFOS fran forslaget. I dagsldget omfattas inte PFOA
(Perfluoroktansyra) och amnen som kan omvandlas till PFOA av en harmoniserad EU- lagstiftning. Men det pagar for nirvarande en process
under REACH forordningen (1907/2006) att begrinsa anvandning av dessa i brandsldckningsskum. KEMI har av denna anledning valt att dven

undanta dessa fran forslaget.
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sammanfattande beskrivning av KEMI’s konsekvensanalys av forslaget. Sjidlva
granskningen presenteras i avsnitt 4 vilken fokuserar pa att bedoma ifall KEMI’s
analys lyckas med att uppna sitt syfte och om inte vad beror detta pa. I avsnitt 5 ges
slutligen ndgra sammanfattande kommentarer samt generella lardomar for framtida
samhéllsekonomiska analyser pa omradet.
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2 EN KONCEPTUELL ANALYS AV
MILJOPROBLEMET

Detta avsnitt ger en konceptuell analys vilken beskriver incitamentsstrukturer
bakom anvandningen av hogfluorerande amnen for brandslackningsskum. En
beskrivning av pa vilket sitt denna anvindning paverkar manniskors valfard gors.
Vilka samhallsekonomiska motiv det finns for statlig styrning av denna anvandning
samt hur sddan styrning kan se ut diskuteras dven.

Det stér inte uttryckt ndgonstans att det gors en konceptuell analys i KEMI’s rapport
aven om olika delar av rapporten adresserar de olika fragestillningarna som hor till
en sadan analys. KEMI gor en djupgéende och detaljerad analys av de hilso- och
miljoproblem som anvindandet av hogfluorerade amnen i brandslackningsskum ger
upphov till i avsnitt 3 av sjdlva rapporten. Beskrivningen av problemet i sjdlva
konsekvensanalysen ar mer begransad. De namner dock vilken typ av
marknadsimperfektion forslaget avser hantera.

2.1Miljoproblemet

Eftersom det granskade styrmedlet riktar sig mot hogfluorerande amnen i
anvandning i brandsldckningsskum blir utgdngspunkten f6r den konceptuella
beskrivningen av miljoproblemet denna aktivitet.2

Hogfluorerade &mnen har anvints sedan 1950-talet pa grund av dess formaga stota
bort savil olja som vatten samt att de dessutom ar ytaktiva med en formaga att
sanka ytspanning. Drivkrafterna bakom anviandningen av dessa &mnen i
brandslackningsskum har varit behovet att pa ett sa effektivt sdtt som majligt
bekdmpa brander. Alternativ i form av fluorfria brandsldckningsskum och
alternativa slackmetoder existerar i dagslaget, men for vissa anvindningsomraden
bedoms dessa inte som perfekta substitut till hogfluorerande &mnen i brandskum.

De aktiviteter som bidrar till att hdgflorerade amnen i brandslackningsskum nér
miljon ar brandbekdmpning, brandévning samt funktionstester av slackutrustning. I
Sverige ar det raddningstjansten som star for majoriteten av anviandningen, foljt av
forsvarsmakten och Petroleumindustrin. Vad giller lagerhallning av dessa &mnen
sker det fraimst av Petroleumindustrin, Riddningstjansten, Slackmedelscentralen
(SMC) AB samt forsvarsmakten. Antalet aktorer pa marknaden ar darmed relativt
begransad och utgors dessutom till stor del av offentliga aktorer.

Anvindningen av hogfluorerade d&mnen i brandsldckningsskum kan orsaka hoga
halter av dessa &mnen i mark och vatten och diarmed leda till 1dngvariga problem

2 Om det var styrmedel riktade mot att sanera vattentakter som i stéllet granskats, hade analysen haft miljétillstandet som utgangspunkt.
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genom att de fororenar vattentikter och hotar dricksvattenforsorjningen.> Koppling
mellan aktiviteten och forekomsten av hogfluorerade &mnen i miljon ar tamligen
sdker. Det rader dock en osdkerhet vad giller hur stor sannolikheten ar for att
vattentiakter och darmed vattenforsorjningen paverkas av en viss anvandningsniva.

2.2 Motiv for styrning

Hoga halter av hogfluorerade &mnen i brandslackningsskum paverkar den
manskliga vilfarden genom forsamrad hilsa och milj6. Halsan paverkas da dessa
amnen tas upp i blodet hos manniskor som druckit fororenat vatten.

Att anvandningen av hogfluorerade amnen i brandslidckningsskum leder till negativa
externa effekter, i form av halso- och miljoeffekter, 4r den marknadsimperfektion
som KEMI i sin analys motiverar styrmedelsforslaget med. Narvaron av negativa
externa effekter innebar att anvandningen overstiger vad som ar
samhéllsekonomiskt optimalt och darfor maste man styra mot att minska
anvandningen. Detta framgar av figur 3 i vilken den foretagsekonomiska
anvandningsnivan (Af) 6verskrider den samhéllsekonomiska (A*).

Figur 3. Negativa externa effekter

Kostnad Samhalsekonomisk
margrakostnad

Foretagsekonomisk
marginalkostnad

| Negativ extern effekt

Marknadspris -

Anvandning

3 Hogfluorerade amnen &r extremt svarnedbrytbara, i sig sjdlva eller som nedbrytningsprodukter (KEMI, s 9)

4 Dricksvattentikter méste tas ur bruk om halten i vattnet Overstiger gransvérdena.
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Eftersom syftet pa lang sikt ar att helt upphora med anvindningen av hégfluorerade
amnen i brandskum maéste bedomning gjorts att det ar samhallsekonomiskt
optimalt. Detta illustreras i figur 4 nedan av att marginalnyttokurvan och
marginalkostnadskurvan indikerar att den samhéllsekonomiskt optimals
anvindandet ar lika med noll (dvs den samhillsekonomiska kostnaden av
anvandandet Overstiger nyttan for alla nivaer). Det finns dock inget i KEMI’s
utvirdering som pa ett vetenskapligt sitt visar att nollanvandning ar det
samhéllsekonomiskt optimala, utan det tas som ett givet mal.

Figur 4. Marginalnytta och marginalkostnad av hégfluorerade @mnen
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Margindnytta

Anvandning
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Det ar svart att pa forhand bedoma risken for att vattentdkter for dricksvatten
kontamineras av hogfluorerade amnen till den grad att dricksvattentdkten méaste tas
ur bruk, men nir det sker blir kostnaderna for att komma till ratta med problemet
plotsligt valdigt hoga. Detta innebar att det existerar troskeleffekter vad galler
tillforselns effekt pa dricksvattentikter. Det rdder dven stora osdkerheter vad giller
hogfluorerade amnens effekter pa bade hilsa och miljo, speciellt med avseende pa
de langsiktiga effekterna. Tillsammans innebar detta att det kommer vara viktigt att
tillampa forsiktighetsprincipen i syfte att minimera sannolikheten for att
gransvarden 6verskrids.

Problemet kidnnetecknas dven av en risk- och osdkerhetskomponent. Risk for att
dessa amnen pa grund av misstag i hanteringen och anviandningen paverkar
hushéllsvatten, Det kiannetecknas dven av osdkerheter eftersom det i dagsldget
saknas kunskaper vad géller de faktiska effekter pa miljon och hilsan som dessa
amnen bidrar till. Det kan darfor vara motiverat utifran forsiktighetsprincipen att i
storsta mojliga man reducera tillforseln och risken for exponering av dessa amnen.
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2.3 Styrmedel

Som namnts tidigare existerar det redan i dagslaget styrmedel inom EU vilka riktar
sig mot anvandningen av hogfluorerade @&mnen i brandslackningsskum (EU:s POP:s
forordning samt EU forordning (1907/2006) om registrering, utvardering,
godkiinnande och begrinsning av kemikalier). Aven EU:s CLP- férordning (EG
1272/2008) rorande klassificering, markning och forpackning av kemiska amnen ar
av relevans for detta problem.

P& nationell niva 6ppnar miljobalken kapitel 2 rorande substitutionsprincipen for att
anvandare ersitter brandsldckningsskum innehéllande hogfluorerade amnen med
produkter som anses mindre farliga. Detta ger dock inte stod for ett forbud mot
anvandandet eller forsiljningen av produkten utan fungerar mer som en
hinsynsregel som de berérda ska iaktta. Aven kapitel 9 av Miljébalken om
tillstindsgivning kan i vissa fall tillampas mot anvindningen av hogfluorerade
amnen i brandskum. Informativa styrmedel, i form av bland annat utbildning av
anvandare, existerar redan i dagslaget.

Livsmedelsverket har tagit fram rikshanteringsatgirder for dricksvatten som blivit
fororenat av hogfluorerade amnen vilka har som syfte att minska exponeringen av
dessa amnen fran fororenat vatten samt minimera intaget fran dricksvatten och fisk.
Detta styrmedel minskar dock inte tillforseln av hogfluorerade amnen utan endast
dess effekter pa valfarden.

Som ndmns i KEMI'’s analys ar anvindningen av hogfluorerade dmnen i
brandslackningsskum redan i dagslédget i hog grad regelstyrd. Men eftersom maélet
pé lang sikt ar att anvindningen av dessa amnen helt ska upphora kravs styrmedel
som pa sikt leder till detta. Administrativa styrmedel i form av regleringar av
anvandningen utgor ldmpliga styrmedel for miljoproblem dér skadorna av att inte
uppnd malen kan leda till betydande kostnader i form av hélso- och miljéeffekter.
Rent konceptuellt fungerar en reglering att man fran statligt hall pa rattslig vag
faststiller vad som far och inte far goras. Till skillnad fran marknadsbaserade
styrmedel, sdsom skatter, dr det inte upp till den berorda att sjidlva vilja i vilken
utstrackning man andrar sitt beteende. Detta innebar dven att en reglering har stor
potential att na det satt malet (maluppfyllelse) givet att efterlevnaden ar god.

KEMTI’s forslag innebir en reglering i form av en anvandningsbegransning med visst
undantag. Som ndmnts ovan har en reglering stor potential for att ett givet mal nés.
Detta baseras dock pa att efterlevnaden av styrmedlet ar stort vilket innebar att
tillsynen &r av stor betydelse. Eftersom det ar ett fatal stora anvindare av
brandslackningsskum med hogfluorerade &mnen varav vissa ar offentliga aktorer
kan de resurser som i slutdndan kravs for tillsyn vara av mattlig storlek.

Aven om en reglering kanske inte har den storsta potentialen for en kostnadseffektiv
16sning dr detta inte det framsta kriteriet i valet av styrmedel eftersom det givna
malet ar ett totalt upphorande av anviandningen. Det ar dven viktigt med ett
styrmedel som kan hantera de stora osidkerheter som forknippas med detta
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miljoproblem och eftersom osidkerheterna ar kopplade till miljo- och hilsoeffekterna
ar administrativa styrmedel att foredra framfor ekonomiska eller informativa
(Goulder & Parry, 2008; Sterner & Coria, 2012).

Den konceptuella analysen ovan visar att externa effekter och informationsbrist
(forsiktighetsprincipen) utgor de huvudsakliga samhallsekonomiska motiven for
styrmedel och att det forslag pad anvindningsbegransning med undantag som KEMI
lagger fram kan utgora ett 1ampligt val av styrmedel.
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3 KEMI'S UTVARDERING

Denna del av granskningen ger en kort beskrivning av den konsekvensanalys som
gors i avsnitt 9 av KEMI’s rapport. Syftet med detta avsnitt ar att analysera
effekterna av olika alternativa styrmedel for att minska tillférseln av hogfluorerade
amnen i brandslackningsskum till miljon.

Analysen ar upplagd enligt vigledningen i Forordning (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning.

Inledningen i avsnitt 9.1 ger en kortfattad beskrivning av analysens syfte och
upplédgg. Darefter gors en problem- och mélformulering i avsnitt 9.2. Problemet
beskrivs i form av de hilso- och miljoeffekter anvindningen ger upphov till och som
drabbar tredje part. KEMI motiverar behovet av styrmedel utifran att dessa
negativa externa effekterna leder till en 6veranvandning av brandslackningsskum
med hogfluorerade amnen. Avsnittet beskriver &ven marknaden for
brandslackningsskum. Malet uttrycks som att i forsta hand minska tillforseln till
miljon av hogfluorerande dmnen fran anvindningen av brandslackningsskum men
att det pa lang sikt ska upphora.

Nasta avsnitt (9.3) presenterar det referensalternativ KEMI anvander for att
illustrera vad som hander om inga ytterligare atgirder vidtas for att begransa
tillforseln. I detta fall utgors referensalternativet av ett s kallat nollalternativ som
antar att de raidande kvantiteterna vad géller anvindning och lager bestar inom
overskadlig framtid. Valet av nollalternativ motiveras utifran att inga uppgifter finns
over den langsiktiga trenden med avseende pa anviandandet av
brandslackningsskum med hogfluorerade amnen. Avsnittet avslutas med att
beskriva mojliga negativa effekter av en fortsatt tillforsel i enlighet med
nollalternativet.s Avsnittet inkluderar 4ven exempel pa kostnadsposter som dessa
effekter ger upphov till.

Avsnitt 9.4 beskriver olika alternativa 16sningar som kan tankas leda till att mélet
nas. Forst gor KEMI en bedomning av i vilken grad olika typer av styrmedel lampar
sig for att uppnd malet. De alternativ som bedoms ar:

e anviandningsbegransning for brandslackningsskum som innehaller
hogfluorerade d&mnen,

e kriterier for offentlig upphandling,

¢ ekonomiska styrmedel i form av skatt eller avgift pa brandslackningsskum
med hogfluorerade amnen,

5 Nollalternativet innebir att risken for att livsmedelsverkets atgérdsgréns for hogfluorerade d@mnen i dricksvatten Gverskrids vid ytterligare

dricksvattentékter, vilket i sin tur leder till kostnader for reningsatgérder i vattenverk eller kostnader for alternativ dricksvattentillférsel. (s 55)
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e Utbildnings- och informationsinsatser.

Att anvinda sig av ekonomiska styrmedel sasom skatter avgifter eller offentlig
upphandling for att minska tillférseln bedoms av KEMI ha begransad effekt pa
malet.© Skatter och avgifter bedoms av KEMI ha svart att uppna maluppfyllelse pa
kort sikt. Dessutom innebar nuvarande regelstyrning innebar att anpassningen av
den totala mangden brandslackningsskum som anvands ar relativt okanslig for
prisforandringar. Dessa styrmedel avfardas darfor av KEMI och utreds inte vidare.

Vilka aktorer i samhallet som berors av styrmedelforslaget identifieras i avsnitt 9.5.
For en mer detaljerad beskrivning av tillverkare, importorer, distributorer,
anvandare och destruerare av brandsldckningsskum med hogfluorerade amnen
héanvisar forfattarna till kapitel 5 i sjdlva rapporten.

I avsnitt 9.6 utreds konsekvenserna for berorda aktorer av de tre olika alternativa
styrmedel i jamforelse med nollalternativet. De tre styrmedlen ar:

e Utbildnings- och informationsinsatser
e Totalt anviandningsforbud
¢ Anvindningsbegransning med undantag.

Avsnittet redovisar olika kostnadsposter for de tre alternativen. Vad giller nyttan av
att minska tillforseln kommer KEMI fram till att det i dagslaget inte finns tillrackligt
underlag for att kvantifiera nyttan i termer av minskade risker for hilsa och miljo
eller i termer av minskade kostnader for upprétthéllande av skilig
dricksvattenkvalitet. De drar dock trots detta slutsatsen att "om nollalternativet
leder till att Livsmedelsverkets atgdrdsgrdns overskrids vid ndGgon kommunal
dricksvattentdkt inom det ndrmaste decenniet sa dr begrdnsningen troligtvis
samhdllsekonomiskt lonsam.” (sid 72)

KEMI argumenterar for att reglering i form av anvindningsbegransning med
undantag utgor det bista alternativet eftersom maluppfyllelse ar viktigt. Denna
slutsats baseras i hog grad pa att de bedomda kostnaderna for detta alternativ ar
relativt sma, i jaimforelse med ett totalforbud, och att det inte foreligger nagra stora
praktiska problem att implementera begransningen relativt snabbt. Enligt KEMI
skulle ett totalférbud & andra sidan innebara betydande kostnader samt vara
praktiskt svart att genomfora inom den nirmaste framtiden. Aven om utbildnings-
och informationsinsatser avfardas som styrmedel for att pa egen hand uppné malet
lyfts de fram som ett viktigt komplement till anvindningsbegransningen.

Hur sjdlva implementeringen av forslaget ska genomforas beskrivs i avsnitt 9.7.
KEMI bedomer att forslaget ar praktiskt genomférbar med relativt kort varsel men
att berorda aktorer bor ges 6—12 manader for att anpassa sig. Vilka

6 Offentlig upphandling skulle enbart fanga de offentliga anvéndarna av brandskum.
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informationsinsatser som behovs beskrivs dven i form av bland annat olika typer av
vagledningar till berorda aktorer och myndigheter. KEMI lyfter aven att undantagen
bor ses 6ver inom nagra ar eftersom det hela tiden pagar en utveckling av alternativa
brandslackningsskum och slackmetoder.
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4 GRANSKNING AV KEMI'S FORSLAG

I detta avsnitt bedoms huruvida KEMI lyckas med att foresla och motivera ett
styrmedel vars syfte ar att ”sd ldng som mdjligt och sG snabbt som mdjligt begrdnsa
tillflodet av hogfluorerade dmnen till miljon” (s 10). Avsnitt 4.1 avser svara pa ifall
den genomforda analysen uppnar sitt syfte. I avsnitt 4.2 granskas analysen ur ett
metodmaissigt perspektiv, i vilken det bedoms om nagot saknas i analysen. I avsnitt
4.3 bedoms hur vilgrundade de slutsatser och rekommendationer som KEMI i
slutindan kommer fram till 4r. En kort sammanfattning av granskningen ges i
avsnitt 4.4.

4.1Uppnar analysen sitt syfte?

Syftet med KEMTI’s konsekvensanalys ar att analysera effekterna av styrmedel for att
minska tillforseln av hogfluorerade amnen i brandslackningsskum till miljon och
utifran detta komma fram till det mest lampliga styrmedlet. KEMI f6ljer vil den
struktur som beskrivs i vigledningen kopplad till Férordning 2007/1244 om
konsekvensutredning vid regelgivning. De beskriver de relevanta konsekvenserna av
de olika forslagen med en ambitionsniva som kanns motiverad for denna typ av
analys. Det &r positivt att ett referensalternativ ingér dven om det &r ett
nollalternativ, vilket forklaras av att inga uppgifter fanns rorande huruvida den
langsiktiga trenden var 6kande eller avtagande anvindning. Det ar tydliga
kallhdnvisningar till kostnadsuppgifterna som ingéar i analysen vilket ar positivt.
Baserat pa det underlag KEMI haft till forfogande samt den egna analysen kianns det
forslag pa styrmedel de slutligen landar i val motiverat.

4.2 Vad saknas i analysen?

Kostnadsposter for de olika alternativa utformningarna av begriansningen tas upp,
men en storre transparens vad giller hur dessa kostnader raknats ut hade varit
onskvirt dven om det kan vara svart da det baseras pa andra kallor. Saval
engangskostnader som argangskostnader redovisas i analysen. For att underlatta
jamforelse borde man antingen utryckt samtliga kostnader utifran dess nuvarde
alternativt som arliga kostnader. Ifall man diskonterat kostnaderna och i sa fall
vilken diskonteringsranta som anvints framgar inte tydligt av analysen.” Det ar 4ven
oklart ifall de redovisade kostnaderna uttrycks i samma basar och i sa fall vilket ar
det ar.

TLett exempel pa sidan 70 dér kostnaderna slas ut 6ver en 10-ars period forklaras att detta gors utan att diskontera kostnaderna.
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Kostnadsposten for destruktion av skumvitska redovisas som en arlig kostnad men
det ges ingen forklaring for hur manga ar framat den géller (s 68). Ifall det ar sa att
destruktionen minskar eller till och med upphor vid en viss tidpunkt kommer de
arliga kostnaderna att paverkas. Det borde ha framgatt i texten vilka ifall man
antagit att kostnader géller for ett begransat antal ar eller om de fortsatter for all
framtid.

Kostnadsunderlag rorande de kommunala raddningstjansterna baseras pa en
enkatstudie med vildigt dalig svarsfrekvens vilken endast omfattade 12 av de 164
kommunala riddningstjinsterna (sid 66). Aven om en bortfallsanalys inte
nodvandigtvis ar motiverad i just denna analys hade en diskussion kring hur den
laga svarsfrekvensen paverkar tillforlitligheten av skattningen varit 6nskvard.

Nyttan av att minska anvandandet av hogfluorerade 4mnen i brandskum beraknas i
KEMT’s konsekvensanalys i avsnitt 9.3.2 utifran empiriska exempel pa ersattnings-
och aterstéllandekostnader som uppstar vid nollalternativet. Nyttan baseras darmed
inte pa de faktiska hilso- och miljoskadorna som anvindningen orsakar. Aven om
dessa kan vara svara att kvantifiera hade analysen stiarkts om man i hogre grad
beskrivit pa vilket sitt dessa paverkas samt vilka eventuella metoder som kan
anvandas for att vardera dem.

Aven om de empiriska exemplen for att berikna nyttan ir kvantitativa kan
totalnyttan av att minska tillforseln ej kvantifieras eftersom det inte finns uppgifter
pa omfattningen av hur manga dricksvattentékter riskerar bli fororenade for
nollalternativet samt de tre styrmedelsforslagen. Detta innebar att den
samhillsekonomiska vilfardsférandringen (nytta-kostnader) av de olika
tgirdsforlagen inte kan kvantifieras. Aven om uppgifter inte finns rérande
omfattningen av problemet hade man eventuellt kunnat diskutera runt flera
referensalternativ med olika risknivaer.

Med tanke pa att det verkar ske en utveckling for substitutet till hogfluorerade
amnen i brandslackningsskum hade det varit intressant att analysera den dynamiska
effektiviteten av de olika styrmedelsforslagen i hogre grad.

4.3 Ar slutsatser och rekommendationer val
underbyggda?

Hur val forankrad ar slutsatsen att anvandningsbegransning med vissa undantag ar
det mest lampliga handlingsalternativet? Motiven for att fokusera analysen av
konsekvenserna pa de tre styrmedlen; forbud, utbildning & information samt
anvandningsbegransning ar vilgrundad i den nationalekonomiska teorin. Slutsatsen
att en anvandningsbegransning med vissa undantag utgor det basta alternativet av
dessa tre baseras huvudsakligen pa kostnaderna snarare an nyttan.

KEMI hévdar att ifall Livsmedelsverkets atgardsgrans 6verskrids vid nagon
kommunal dricksvattentdkt om inget atgirder vidtas (dvs under noll alternativet)
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inom det nidrmaste decenniet, och att detta undviks i och med den forslagna
begransningen, sd dr anvandningsbegransningen troligtvis samhallsekonomiskt
I6nsam (s70). Information saknas dock i dagsldget om antalet vattentikter som ar
exponerade for brandslackningsskum som innehaller hogfluorerade &mnen, och i
vilken omfattning halterna i grundvattnet av dessa &mnen ligger pa sadan niva att
drickkvalitén ar hotad. Detta innebar att en kvantifierad kostnads-nyttoanalys av
anvandningsbegransningen inte kan genomforas. Det hade darfor varit onskvart
med en djupare forklaring till varfor KEMI bedomer att anvandningsbegransningen
troligtvis ar samhillsekonomiskt 16nsam

Att ett totalforbud inte valjs motiveras med dess hoga kostnader samt att det i
dagslaget saknas tillrackligt underlag for att bedoma om ett forbud ar praktiskt
genomforbart med bibehéllen brandsskyddsniva. Eftersom nyttorna av de olika
styrmedelsalternativen inte kvantifierats gar det inte med sakerhet att argumentera
mot ett totalforbud utifran dess hoga kostnader. Med andra ord gar det inte att
forkasta hypotesen att den samlade vilfardsvinsten ar storst for ett totalforbud.

Referensalternativet i analysen utgar ifran oférandrad anvandning, vilket kanske
inte kanns helt logiskt med tanke pa den pagaende utvecklingen av substitut samt
initiativ fran vissa anviandare att pa frivillig vdg upphora med anviandandet. For att
hantera olika utfall i den framtida anvindningen hade KEMI kunnat arbetat med
flera olika referensalternativ i form av olika framtidsscenarier. A andra sidan
hanteras eventuella forandringar genom att KEMI foreslar en 6versyn av
anvandningsbegransning 2019 och darefter vid behov ytterligare 6versyn vartannat
ar. Detta innebdr en flexibilitet att anpassa sig till ny information eller ny teknologi.®

4.4 Sammanfattning granskning

Sammanfattningsvis utgor KEMTI’s analys ett bra exempel pa en metodmassigt vl
genomford och disponerad utredning av ett styrmedelsforslag. Den innehaller de
relevanta delarna for att kunna besvara de fragor som ar av betydelse dven om det
empiriska underlaget i vissa fall innebar begransningar, framst vad galler att
kvantifiera och vardera nyttan av forslagen. Det saknas dock tillrackligt med
underlag for att kunna bedoma avgora vilket styrmedel som ar det
samhéllsekonomiskt effektiva. Darfor borde det frimsta argumentet till en
anvandningsbegriansning med undantag vara de praktiska svarigheterna med att
genomfora ett forbud.

8 Syftet med Gversynen ér att skdrpa anvindningsbegransningen sa att endast de omraden dér brandslackningsskum som innehaller hogfluorerade
amnen ar nodvéndigt blir tillitna. Dessutom foreslar KEMI offentligt stod till forskning som ett komplement i syfte att paskynda utvecklingen

av fluorfria brandsslickningsskum
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5 AVSLUTANDE REFLEKTIONER

Denna rapport har genomfort en detaljerad granskning av KEMTI’s forslag till
nationella regler for hogfluorerade &mnen i brandslackningsskum. Med de resurser
och underlag som funnits till hands har KEMI lyckats vl i att motivera sitt val av
styrmedel for att uppna syftet. Som namnts tidigare sa utgor den granskade
konsekvensanalysen bara en liten del av den rapport som i sin helhet beskriver och
motiverar detta styrmedelsforslag.

Det finns dock ett antal lardomar som kan vara virt att lyfta fram for framtida
analyser. Dessa fokuserar pa de fragor som vickts av den specifika granskningen i
avsnitt 4.

Det dr i manga fall kan svart eller rent av omgjligt att kvantifiera den nyttan som ett
visst styrmedelsforslag innebar. Detta behover dock inte utesluta en djupare
diskussion kring de viarden som paverkas av ett forbattrat (eller forsamrat)
miljotillstand. Detta kan t.ex. goras genom att lyfta fram de ekosystemtjanster som
kopplar sjalvaste miljotillstindet med individers valfard. Man kan dven belysa vilka
typer av nyttor som paverkas och ifall vissa av dessa fangas upp av olika
marknadsvarden (t.ex. hilsovardskostnader fangas upp via olika marknadspriser).

Nir kostnader redovisas for olika poster underlattar en jamforelse ifall dessa
redovisas antingen som arliga kostnader (annuiteter) eller som en nuviardeskostnad.
Att redovisa visa poster som engangskostnader och andra som arliga gor det svart
att gora jamforelser mellan dessa. Till exempel kan en engangskostnad framsta som
relativt stor i jaimforelse med en arlig kostnad, nagot som kan undvikas genom att
uttrycka bada posterna antingen som arliga (i vilken engéngskostnaderna slés ut
over den relevanta tiden) eller som nuviardeskostnader (i vilken det sammanlagda
antalet arskostnader riaknas om till en nuvardeskostnad).

For att kunna granska analyser av detta slag ar det vitalt att samtliga berdkningar
redovisas (t.ex. i appendix) samt att forfattarna redovisar inte bara valet och
killorna bakom olika kalkylvirden (t.ex. diskonteringsrinta, livslangd) utan aven
vilka eventuella antaganden som gjorts och vad dessa baseras pa. Transparensen vad
giller berakningarna av de olika konsekvenserna ar dven av stor vikt eftersom ny
information kan innebara att vissa data och/eller antaganden behover uppdateras
vilket kan vara av betydelse for det slutgiltiga utfallet. I de fall kostnader baseras pa
andra kallor (dvs inga egna berakningar gjorts) begransas majligheten till
transparens utifran den grad i vilken dessa killor varit transparenta.
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