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Foérord

Ett 20-tal forskare uppmanade regeringen 1 maj 2014 att skyndsamt
tillsitta en kommission for att utreda bakgrunden till och
konsekvenserna av den pdgdende spridningen av ldnglivade per- och
polyfluorerade kemikalier genom bruk av brandslickningsskum.
Kommissionen borde frimst ge svar pa fyra frigor:

1) Vad hinde?

2) Varfér hinde det?

3) Hur ska olyckan f6ljas upp och effekterna minimeras vad avser hilso-
och miljoeffekter?

4) Vad kan goras for att en liknande hindelse inte ska intriffa igen?

Kommissionen borde dven enligt forskarna utreda de insatser som
genomforts for att hantera situationen, och om det finns skil f6r detta,
foresld forbittringar av samhillets insatser vid liknande hindelser.

Regeringskansliet, Milj6- och energidepartementet, gav den 19 oktober
2015 f.d. generaldirektéren Goéran Enander 1 uppdrag att géra en analys
av orsakerna till att spridningen av hégfluorerade amnen (per- och
polyfluorerade alkylssubstanser s.k. PFAS) till dricksvattentikter kunnat
pdgd i minga 4r utan att upptickas. Analysen ska bland annat omfatta en
kartliggning av tillstdnds- och tillsynsmyndigheternas och berérda
verksamhetsutdvares (t.ex. ansvariga for flygplatser, den kommunala
riddningstjinsten och Forsvarsmakten) agerande 1 frigor som ror
anvindningen av brandskum innehéillande PFAS. Utredningen ska dven
granska informationsutbytet mellan berérda myndigheter med ansvar foér
provning, tillsyn och miljoévervakning och centrala myndigheter med
ansvar for kemikaliekontroll och dricksvatten 1 frigor som rér PFAS.
Utredningen ska foresld dtgirder som bland annat syftar till att forbittra
kunskapsutbytet mellan myndigheter och ansvariga aktorer 1 samhillet s3
att exponering for farliga amnen kan férhindras.

Utredningen har haft omfattande kontakter med berérda myndigheter,
forskare, intresseorganisationer mm, varvid sirskilt bor nimnas
Kemikalieinspektionen, Livsmedelsverket, Sveriges geologiska
undersékning SGU, Naturvardsverket, Statens geotekniska institut SGI,
Havs- och Vattenmyndigheten HaV, Generallikaren, Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap MSB, Forsvarsmakten,
Folkhilsomyndigheten, Linsstyrelsen 1 Blekinge, Ronneby kommun,
Halmstads kommun, Miljomedicin Lund (Region Skine och
universitetet), Swetox, Chemsec, Swedavia, Svenskt Vatten, Institutet
for vatten- och luftvardsforskning IVL, Dricksvattenutredningen
2013:75, Sveriges kommuner och landsting SKL, WSP och Fomtec/Dafo



(tillverkare och leverantér av skum). Utredaren har dessutom besokt
Uppsala (kommunen och flottiljen) samt deltagit pd méten med de
nitverk (ett fér berérda myndigheter och ett for en bredare samverkan)
som bildades efter hindelserna 1 Kallinge. En hearing har anordnats dir
en forsta analys presenterades for synpunkter och kvalitetssikring.
Utredningen har inom departementet bitritts av bitr. enhetschefen Asa
Norrman samt en referensgrupp fran berérda enheter.

Stockholm i1 mars 2016

Goran Enander
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Sammanfattning

Hégfluorerade kemikalier, kallas med ett samlingsnamn PFAS, ir en
grupp av minga olika syntetiska imnen med ménga anvindningsomriden
som har producerats for att motstd virme, olja, smuts och vatten. PFAS
ir extremt svirnedbrytbara i naturen, 1 sig sjilva eller som
nedbrytningsprodukt. Vissa ir bioackumulerande (anrikas 1
niringskedjan och utséndras enbart l[ingsamt av sdvil minniskor som
djur) och toxiska. Att dricka vatten med mycket hoga halter av PFAS
under ling tid misstinks kunna 6ka risken f6r negativa effekter, som
paverkan pd skoldkorteln, levern, fettomsittningen och immunférsvaret.
De héga PFAS-halter som nu upptickts 1 dricksvatten hirrér 1 huvudsak
frdn brandskum, som anvinds frimst pd grund av sin effektiva f6rmiga
att skapa en tunn vattenfilm mellan skummet och det brinnande brinslet.
Fluorbaserat brandskum anvinds fortfarande pd marknaden — skum
innehillande PFOS (den idag mest uppmirksammade av alla PFAS) ir
forbjudet att anvindas sedan 2011. Det kan antas att dir det férekommit
ovningar eller olyckor med petroleumbrinder har brandskum anvints vid
huvuddelen av dessa.

Kunskapen om PFAS vixte successivt fram allt sedan imnena borjade
tillverkas kring 1950. Vid sekelskiftet fanns det internationellt en god
bild av PFOS och dess risker for miljon. Det ir di vedertaget att imnena
finns i brandskum. Kunskapen om dmnenas persistens och globala
spridning ir vil kind, diremot dr kunskapen fortfarande relativt
begrinsad betriffande den direkta pverkan pd miljé och minniska.
Grundvattenférorening nimns vid denna tidpunkt endast 1 enstaka
internationella artiklar. Kring 2010 finns en god bild éver spridningen 1
miljén och till minniskor. Klart ir att urbana miljéer har hogre halter,
bl. a1 avloppsvatten och slam. Kemikalieinspektionen har vid ett par
tillfille gett ut omfattande kunskapssammanstillningar. Det finns en
bekriftad koppling mellan anvindningen av fluorerat brandskum pé
brandévningsplatser och spridning av PFAS till omgivande mil;js, bl a till
ytvatten och fisk. Hoéga halter har konstaterats 1 grundvattnet (enstaka
prov) i anslutning till ndgra brandévningsplatser. Risken for spridning
via grundvattnet till dricksvatten fr&n brandévningsplatser har knappast
alls diskuterats vid den hir tidpunkten.

Under &ren 2011 — 2015 intriffar flera hindelser som visar att PFAS
spridits via brandévningsplatser och brinder till grundvattnet och
paverkat vattentikter. Vattentikterna i Tullinge och Kallinge tas
permanent ur bruk medan tikterna i Halmstad och Uppsala kan drivas
vidare efter sirskild rening. Slutsatserna frin dessa hindelser ir att



omfattande spridning av PFAS skett till miljén under lang tid, att
paverkan 1 flertalet fall uppticktes av en slump, att den akuta situationen
klarades genom omkoppling till annan vattentikt (den méjligheten
saknas f6r minga vattentikter) och att stora kostnader uppkommer till
foljd av “utslagna” vattentikter.

For att beskriva de grundliggande orsakerna till att spridningen av
hogfluorerande dmnen till dricksvattentikter kunnat pdgd 1 manga ar
utan att upptickas behovs ett brett perspektiv. Huvuddelen av de
slutsatser som kan dras dr av generell karaktir. Min analys landar 1 att
kemikalielagstiftningen dr f6r svag, grundvattenfrdgorna
uppmirksammas inte i samhillet, tillsyn och egenkontroll enligt
miljobalken (och annan lagstiftning) fungerar déligt, miljoovervakningen
ir otydlig och ofullstindig, samordningen mellan och inom myndigheter
kan forbittras och inventeringen av PFAS-férorenade omriden behover
intensifieras och saneringsmetoder utvecklas.

En viktig orsak till den nuvarande situationen ir att det 1 praktiken finns
stor frihet att sitta ut nya kemiska produkter pd marknaden utan att vare
sig fullstindigt redovisa vad som ingdr i produkten eller att bevisa dess
ofarlighet. Inrapporteringskraven till EU och det nationella
produktregistret dr ocks svaga nir det, vilket ir fallet hir, ror sig om
imnen som anvinds 1 [iga koncentrationer i en blandning, dir
information saknas om dmnets miljé- och hilsofarlighet och den totala
forsiljningsvolymen ir l8g. Innehillet av sidana dmnen i produkten, bl. a
vilken typ av PFAS som ingdr, dr ofta konfidentiell och tillverkarens
undersékningar inte offentliga.

Medvetenheten och kunskapen om grundvattnets betydelse och virde
samt om vad som paverkar dess kvalitet, ir alltfor 13g 1 samhillet.
Myndighetsansvaret for grundvattenfrigor ir delat pa flera myndigheter
och uppfattas av mdnga som rérigt och sviréverblickbart.

Efter en genomgdng av miljstillstdnden for landets flygplatser kan
konstateras att kraven 1 tillstinden ir varierande och tillsynsaktiviteten
generellt lig nir det giller brandévningsverksamhet pa flygplatserna.
Linsstyrelserna och de mindre kommunerna har svirt att klara sina
tillsynsuppgifter och det finns en brist pa tillsynsvigledning (minskande)
frdn centrala myndigheter. Vidare har inte egenkontrollen blivit det
kraftfulla instrumentet i miljdarbetet som ursprungligen var tanken.

Det finns en generell kritik mot dagens miljéovervakning att den ir
svaroverblickbar bl. a genom bestillar-/utférarorganisationen dir
Naturvirdsverket och HaV bestiller och ett stort antal myndigheter ir



utforare. Vidare framférs att det saknas system for att flagga upp okinda
imnen och att syntesarbetet ir underutvecklat. Dessutom finns det inom
systemet en vildig férdrojning. Efter analys och eventuell
kvalitetssikring drojer det linge innan provsvaren redovisas. Screening
(nira killan) fungerar bra som metod.

Betriffande myndigheternas arbete kan konstateras att det finns brister i
samverkan och problem med att sprida relevant information inom och
mellan myndigheterna. Kontakterna med den lokala nivin kan utvecklas.
Inledningsvis har ocksd flera myndigheter agerat defensivt.

Fortfarande saknas kunskap fér manga av sjukhusens helikopterplattor,
industrins brandévningsverksamhet, mdnga kommunala
brandévningsplatser och flygplatser samt for flera militira anliggningar.
Ligg dirtill de olycksbrinder (hundratals) dir stora mingder skum
anvints. Mdnga omriden saknar riskklassning utifrdn dagens
kunskapslige. Slutsatsen méste bli att ytterligare férorenade omrdden
kommer att upptickas eller omklassificeras, nigra beligna i anslutning
till vattentikter. Sannolikt finns det ett antal oupptickta enskilda
vattentikter med hoga PFAS-halter 1 landet.

Eftersom omfattande féroreningar av PFAS finns pd ménga stillen
kommer det att krivas stora saneringsdtgirder. Saneringskostnaderna
kommer att bli betydande i relation till fé6rebyggande dtgirder.
Teknikutveckling fér sanering pagir. Konsensus rdder {or nirvarande
inte betriffande val av teknisk l6sning. I avvaktan p3 att
kostnadseffektiva och designade saneringsmetoder utvecklas bor
ansvariga verksamhetsutdvare snarast utreda férutsittningarna for att
*frysa liget”, dvs. vidta dtgirder sd att fortsatt PFAS-lickage till
grundvatten minskar eller helst upphor helt.

Orsakerna till att spridningen av hégfluorerade amnen kunnat ske till
dricksvatten under ldng tid utan att upptickas kan sammanfattas 1 ett
antal generella och strukturella problem som sammantaget lett till denna
fororening. Eftersom problemen ir generella krivs 1 de flesta fall dven
generella l6sningar. Bland annat féresl3s féljande &tgirder:

Kemikalielagstiftningen behover forstirkas genom att registreringen
forbittras sd att imnen som finns 1 13ga koncentrationer eller 1 smd
mingder omfattas av registreringsskyldighet, att innehéllet i kemiska
produkter redovisas dppet, att substitutionsarbetet sker gruppvis samt
att utredningskraven fo6r myndigheterna infér eventuella begrinsningar
minsKkas.



I avvaktan pd skirpt lagstiftning bor det frivilliga férebyggande arbetet
forstirkas. Ett Centrum for substitution behover inrittas for att driva pd
kemikalieproducenterna och for att underlitta f6r konsumenter och
foretag att arbeta proaktivt med att byta ut farliga imnen eller byta till
ett annat material utan farliga imnen.

SGU:s ansvar for grundvattenfrigor (huvuddelen av avdelningen for
mark och grundvatten) bér féras 6ver till HaV. Det medfér betydande
synergieffekter. Reformen skulle [ingsiktigt ocksd bidra till att
samverkan med omgivande samhille underlittas och dirmed stirka
grundvattenfrdgornas stillning 1 samhillet.

Det ir hog tid att nu ta ett storre samlat grepp for att £3 till en
fungerande tillsyn. Regeringen bor initiera en 6versyn. Utgdngspunkten
bor vara att 6ka antalet tillsynsaktiviteter. I versynen bor dven ingd att
se over och foresld forbittringar av tillsynsvigledningen frin centrala
myndigheter. Ett system f6r dterkopling av tillsynsaktiviteter till centrala
myndigheter bér tas fram liksom krav pd bittre rapportering av
tillsynsverksamheten till regeringen. Finansieringen av den statliga
tillsynen bor sikras.

En grundlig 6versyn behévs dven av miljoévervakningsverksamheten.
Ambitionen bér vara att forma en ny tydlig och transparent organisation.
For att underlitta riskbedomningar bor bestimmelse inforas 1
Livsmedelsverkets foreskrifter om att dricksvattenproducenter rligen
ska frysa in vattenprov for att férvaras 1 sirskilda vattenbanker.

Ett nationellt virtuellt kunskapscenter bor bildas for tidig upptickt av
kemikaliehot. Centret bor drivas gemensamt av Livsmedelsverket och
Keml (ambulerande ledarskap) i samarbete med Naturvardsverket,
Folkhilsomyndigheten och HaV och vila pd féljande pelare;
omvirldsbevakning, utveckling, planering och utvirdering av screening,
syntesarbete f6r samordnad nationell riskvirdering och riskhantering
samt vigledning till lin och kommuner och andra intressenter. Centret
ska drivas 1 ett titt samarbete med relevanta myndigheter och med
forskare inom miljokemi och miljohilsa. Kunskapsbyggandet forutsitts
ske 1 internationell samverkan.

MSB och linsstyrelserna i samverkan bor ge en tydlig och sammanhallen
information och ridgivning till kommunernas riddningstjinster nir det
giller hela problematiken med brandskum.

Regeringen bor ta ett samlat initiativ till fortsatt inventering,
riskbedémning och analyser av samtliga platser dir brandskum hanterats,



med ett faststillt slutdr. Nirbeligna dricksvattentikter bér provtas.
Uppdragen bér ges till Naturvardsverket respektive Forsvarsmakten i
samrdd med andra berorda centrala myndigheter.

Genom satsning pd forskning och teknikutveckling bér angeligen
utveckling av metoder f6r sanering av PEAS-férorenad jord stddjas.

1. Inledning

Hégtluorerade kemikalier kallas med ett samlingsnamn PFAS - poly-
och perfluorerade alkylsubstanser (den engelska férkortningen PFAA,
perfluorerade alkylsyror - som ir en undergrupp till PFAS - férekommer
ocksd 1 svenskan) och ir en grupp av ménga olika syntetiska imnen som
har producerats for att motstd virme, olja, smuts och vatten.
Perfluorerade imnen ir fullstindigt fluorerade, dvs. de innehéller en
kolkedja dir varje viteatom har ersatts med en fluoratom. Polyfluorerade
imnen liknar de perfluorerade, men de ir inte fullstindigt fluorerade
utan har fortfarande viteatomer i kolkedjan. De ir inte lika stabila som
perfluorerade imnen men kan brytas ned till perfluorerade dmnen.

PFBS PFHxS PFPeA ‘ PFHxA

PFHpA ‘ PFOA

Sulfonsyror Karboxylsyror ! ‘
PFSA PFCA | ‘

Perfluorerade alkylsyror _ ;
PEAA ! m.fl.

Poly- och perfluorerade alkylsubstanser
PFAS

Killa: Livsmedelsverket

Amnena har anvints i stor omfattning i samhillet under drygt 50 4r. De
aterfinns 1 sdvil hushillsnira produkter (klidimpregnering,
smutsavvisning, golvpolish, matférpackningar) som industriella
tillimpningar (ytbehandling, hydrauliska system, litografisk etsning av
integrerade kretsar mm).
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