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SAMMANFATTNING

Bakgrund

Kvicksilver dr ett farligt &mne som utgor ett hot mot miljon och mot méanniskors hélsa. Efter
undertecknandet av Minamatakonventionen om kvicksilver 2013 inrdttade EU f6rordning
(EU) 2017/852 om kvicksilver, dér det faststills granser for anvédndningen av kvicksilver i en
rad produkter och export av metalliskt kvicksilver fran EU forbjuds. Enligt artikel 19.1 1
forordningen krévs att kommissionen rapporterar resultatet av sin dversyn av foljande tre
prioriterade omraden:

e Mojligheten att fasa ut anvandningen av tandamalgam, helst senast 2030.
e Utslapp av kvicksilver och kvicksilverforeningar frén krematorier.

e Miljofordelar med och genomfGrbarhet av en ytterligare anpassning av bilaga II till
relevant unionslagstiftning som reglerar utsldppande pa marknaden av produkter med
tillsatt kvicksilver.

I rapporten drogs slutsatsen att det &r tekniskt och ekonomiskt genomforbart att fasa ut
tandamalgam fore 2030 samt att faktaunderlaget for kvicksilverutslédpp fran krematorier ar
mycket osdkert och kréver ytterligare arbete. Man efterlyste ocksé ytterligare arbete for att
beddoma behovet av att forbjuda utsldppande pd marknaden, tillverkning och export av vissa
produkter med tillsatt kvicksilver. Den hér studien kommer att bistd kommissionen i den
fortsatta beddmningen av de hdr problemomradena i1 syfte att stddja en Oversyn av
forordningen. Detta arbete och eventuella efterfoljande lagstiftningsforslag kommer att bidra
till den nollféroreningsambition for en giftfri miljo som tillkédnnagavs i den europeiska grona
given, handlingsplanen for nollfororening och kemikaliestrategin for héllbarhet.

Studiens syfte och mil

Det Overgripande syftet med denna studie var att ytterligare undersoka de tre
problemomrédena enligt artikel 19.1 for att stddja en dversyn av forordning (EU) 2017/852
om kvicksilver. Detta kommer att téppa till dterstiende luckor i EU-lagstiftningen for att
bidra till mélen i Minamatakonventionen och den europeiska grona given. De sirskilda
politiska malen for vart och ett av de tre problemomradena &r foljande:

Problem 1 — Att beddma om och nér en utfasning av tandamalgam skulle kunna
uppnas (tidigare dn 2030), med utgangspunkt i atagandet att fasa ut anvéindningen
av tandamalgam 1 artikel 10 i forordning (EU) 2017/852 om kvicksilver.

Problem 2 — Att minska utsldppen fran krematorier till nivéer som inte anses ha
betydelse for manniskors hdlsa och for miljon, i enlighet med ambitionen att skapa
en giftfri miljo som faststélls 1 handlingsplanen for nollférorening.

Problem 3 — Att minska spridningen av kvicksilver i samhéllet genom att dra ner pé
tillgang och efterfrdgan pa kvicksilver i produkter for alla leveranskedjor med
ursprung i EU. Detta &r i linje med handlingsplanen for nollférorening och
kemikaliestrategin for hallbarhet nér det géller att minska EU:s externa
fororeningsavtryck och begrinsa exporten av produkter som inte &r tillatna pa EU-
marknaden.

Metod



I syfte att ytterligare bedoma de tre problemomradena definierades problemet (ddribland
viktiga drivkrafter och effekter), uppgiftskédllor identifierades och de politiska maélen
faststilldes for varje problemomrade. Darefter utarbetades ett referensscenario for varje
problemomrade som dr det riktmérke alternativet kommer att jamforas mot och som beskriver
vad som skulle hinda i om inget fordndringar gors. En lang lista Gver politiska atgérder
identifierades pa grundval av granskningsrapporten enligt artikel 19.1 och synpunkter fran
medlemsstaterna och berorda parter. Dessa atgirder granskades och nagra av atgirderna
valdes ut och bedomdes med avseende pa de ekonomiska, sociala och miljomaissiga
effekterna jamfort med referensscenariot, i enlighet med riktlinjerna for béttre lagstiftning.
Sex alternativ valdes ut (med delalternativ) som sedan jamfordes och ett rekommenderat
atgirdspaket faststdlldes. Ett Overgripande inslag i studien var djupgaende samrad med
berérda parter. Samrddsstrategin omfattade ett Oppet offentligt samrad, en riktad
samradsenkat, riktade intervjuer, en fokusgrupp och tva samradsworkshoppar.

Problemformulering

Problem 1 — Tandamalgam

Tandamalgam anvénds som fyllningsmaterial for att aterstélla tandytor och &r den mest
omfattande aterstiende avsiktliga anvindningen av kvicksilver i EU. Anvédndningen av
tandamalgam kan leda till kvicksilverutsldpp under tandldkarens arbete med
placering/borttagning, genom utsondring eller genom kremering eller begravning av
ménniskor med tandlagningar av amalgam. Dessa utslédpp leder i sin tur till negativa
héilsoeffekter for ménniskor. Begrdnsad exponering kan ocksd forekomma under en
tandlagnings livslingd. Anvéindningen av tandamalgam varierar avsevirt mellan
medlemsstaterna och 1 till exempel Sverige har anvdndningen av tandamalgam helt fasats ut,
medan tandamalgam anvindes for mer dn hélften av tandlagningarna i atta medlemsstater
under 2019. Fortsatt anvindning kan motiveras av brist pd kommunikation/kunskap om
kvicksilverfria alternativ, brist pa utbildning for tandldkare i att anvéinda sddana alternativ och
1 vissa fall hogre kostnader for ersdttning av kvicksilverfria alternativ.

Problem 2 — Utslipp av kvicksilver fran krematorier

Krematorier fortsdtter vara en viktig kélla till kvicksilverutslipp 1 EU och hérrér fran
tandlagningar med kvicksilveramalgam 1 ménskliga kvarlevor. Antalet och storleken av
krematorier 1 EU varierar avsevirt mellan medlemsstaterna, till exempel har Spanien det
storsta antalet krematorier i EU men de flesta av dessa utfor farre dn 350 kremeringar per ér,
medan ett genomsnittligt krematorium 1 Kroatien utfor 5 000 kremeringar per ar. Det drliga
antalet kremeringar 1 EU okade med 38 % mellan 2010 och 2019 och kremeringarna
forvintas fortsdtta att 6ka 1 hela EU fram till 2030. Utsldpp av kvicksilver fran krematorier
kan undvikas genom anvindning av reningstekniker. Det finns for nédrvarande inga EU-
omfattande bestimmelser om att anvdnda sddana tekniker, &ven om anvidndningen vintas 6ka
och reningstekniker rekommenderas av Ospar- och Helcom-kommissionerna. Eftersom en
lagning med tandamalgam i1 genomsnitt har en varaktighet pa 15-20 ar kommer utsldappen
frdn krematorier att fortsétta dven efter det att tandamalgamet har fasats ut.

Problem 3 — Tillverkning av produkter med tillsatt kvicksilver for export till tredjeldnder

Genom olika lagar forbjuds att produkter med tillsatt kvicksilver sldpps ut pd EU-marknaden
eller importeras till EU, men det finns produkter med tillsatt kvicksilver som fortsétter
tillverkas 1 EU och exporteras till tredjeldnder trots att de inte far sldppas ut pa EU-
marknaden. Detta dr en betydande orsak till kvicksilverfororeningar i tredjeldnder, dar EU-
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tillverkade produkter okar den nationella bordan av farliga produkter. I ménga fall kan
produkter med tillsatt kvicksilver till slut hamna i deponier eller i vissa fall forbrannas. Detta
forsvagar EU:s stéllning som global ledare och hotar var férmaga att uppna malet att minska
EU:s externa fororeningsavtryck. De relevanta produkter med tillsatt kvicksilver som beaktas
1 denna studie omfattar tandamalgam och olika typer av lampor som antingen redan &r
forbjudna eller snart kommer att forbjudas pa den inre marknaden men som fortsétter
tillverkas och exporteras.

Alternativ

En lang lista Over mojliga atgirder identifierades pd grundval av kommissionens
granskningsrapport enligt artikel 19.1 och synpunkter frdn medlemsstaterna och berdrda
parter. Dessa atgirder granskades dérefter, i enlighet med verktyg 16 for battre lagstiftning, 1
syfte att identifiera de atgérder som &r ldmpliga att analysera ytterligare. Tretton atgérder
valdes ut for ytterligare analys (tre for tandamalgam, sex for krematorier och fyra for
produkter med tillsatt kvicksilver). Dessa atgirder bedomdes med avseende pa deras effekt,
och sex alternativ valdes ut. De utvalda alternativen for varje problem anges nedan.

I tabellen nedan fortecknas de utvalda alternativen.

Alternativ

Alt.1 — Kommunikationskampanjer om tandhélsa

Alt.2 — Faststilla ett rattsligt bindande slutdatum for anvéndningen av tandamalgam i1 EU
Alt.3 — Offentliggérande av EU-végledning om minskade utsliapp i krematorier

Alt.4 — Obligatorisk utsldppsrening i krematorier

Alt.5 — Global 6verenskommelse om forbud mot tillverkning av och handel med lampor
som innehaller kvicksilver

Alt.6 — EU-forbud mot tillverkning och export av produkter med tillsatt kvicksilver

Jamforelse av alternativen

Problem 1 — Tandamalgam

Kostnaderna for alternativ 1 kommer sannolikt att vara begransade men kommer sannolikt
ocksé att ge minimala miljomaissiga fordelar, och en robust kvantifiering av effekterna ar inte
mdjliga pa grund av osdkerhet kring kampanjens typ och genomforande. Flera medlemsstater
anordnar ocksé redan sddana kampanjer varfor ytterligare kampanjer kanske inte har nidgon
storre effekt. Som jamforelse kan ndmnas att alternativ 2 skulle ge betydande sociala och
miljomassiga fordelar men ocksd medfora storre kostnader. En EU-omfattande utfasning av
anvindningen av tandamalgam skulle sdkerstélla en enhetlig utfasning i alla medlemsstater.
Omfattningen av dessa kostnader och fordelar beror pd nér utfasningen trader 1 kraft
(utfasning senast 2025 leder till de stdrsta fordelarna). Dérfor &r alternativ 2 det
rekommenderade alternativet.

Problem 2 — Utslépp fran krematorier

Det utfasningsdatum som valts for alternativ 2 paverkar dérefter 1 vilken utstrdckning
utsldppen fran krematorier minskar och kommer att minska effektiviteten och kostnads-
nyttoforhdllandet for alternativen 3 och 4 (i form av mindre kvicksilverutsldpp att minska).
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Kostnaden for alternativ 3 (EU-vdgledning om minskad anvéndning) blir mycket ldgre dn for
alternativ 4 men med motsvarande mindre fordelar for miljon och méanniskors hélsa. For
alternativ 4 (obligatoriskt inférande av reningsteknik for alla krematorier) dr kostnaderna
hoga jamfort med fordelarna, sérskilt for sma och medelstora foretag. Om tandamalgam fasas
ut till 2025 (som 1 det rekommenderade alternativ 2) kommer utsldppen att minska fram till
2030 sa att kostnadseffektiviteten for detta alternativ minskar. Om det endast tillimpas for
stora krematorier blir dock kostnads-nyttoforhallandet for alternativ 4 positivt.

Problem 3 — Produkter med tillsatt kvicksilver

Alternativ 5 anses vara det bista alternativet for att uppna maximal minskning av
produktrelaterad kvicksilveranvandning, men det ar forknippat med en hog grad av osékerhet
eftersom parterna 1 Minamatakonventionen kanske misslyckas med att na en
overenskommelse vid COPS5 eller senare partskonferenser. Alternativ 6 skulle gora det
mojligt for EU att vidta omedelbara atgdrder mot detta problem, minska sitt externa
fotavtryck och ge en politisk signal pd det internationella planet. Risken for negativa
nettoeffekter minskar om mer tid planeras in mellan antagandet av initiativet och
ikrafttridandet av ett forbud, och inga negativa effekter forvintas om detta senare foljs av ett
globalt forbud. Ett forbud senast 2025 for tandamalgam och 2026/2028 for de berorda
lamporna rekommenderas dérfor for alternativ 6, men bade alternativ 5 och alternativ 6
kvarstir som rekommenderade alternativ.
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