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Nar folkhalsa stalls mot
den inre marknaden
— coronakrisen utmanar EU

Anna Wetter Ryde”

Sammanfattning

Coronakrisen har lett till att flera medlemslander har vidtagit exceptionella &tgarder
for att fa bukt med spridningen av viruset. Flera av de nationella &tgarderna har dock
inte bara paverkat de egna landerna utan har ocksad medfort effekter i andra EU-lander.
Genom atgarderna har exempelvis varukedjor brutits, med konsekvensen att industrier
runtom i EU har blivit staende och arbetstagare har forlorat jobben. Aven tillgangen

till nodutrustning, inklusive sjukvardsmaterial, har begransats inom den gemensamma
marknaden da enskilda lander har infort exportrestriktioner.

| denna Europapolitiska analys framgar att den oklara gransen mellan medlemslandernas
ansvar for folkhalsan och EU:s ansvar for den inre marknaden riskerar att fordjupa en
folkhalsokris. Aven om medlemslanderna kan ha hallit sig inom EU-rattens granser ar
fragan om ansvaret fordelades pa basta satt. Hade Europeiska kommissionen kunnat gora
mer givet den paverkan pa EU som krisen har inneburit? Borde medlemslanderna ha gjort
mindre?

| ljuset av denna diskussion konstaterar forfattaren att medlemslanderna nu behover
overvaga att ge EU ett mer formellt mandat for att fatta beslut under en pandemi och
liknande kriser. Eftersom medlemslandernas nationella dtgarder huvudsakligen utgar fran
de egna behoven finns annars en alltfor stor risk att de nationella atgarderna skadar EU:s
gemensamma intressen. Den oklara ansvarsfordelningen och franvaron av ett formellt
mandat pa EU-nivan riskerar aven att fordjupa de demokratiska utmaningarna nar den
exekutiva makten upplever sig behova fatta snabba och effektiva beslut — i vissa fall utan
ett tydligt mandat.

* Anna Wetter Ryde ir forskare i juridik vid Sieps.
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1. Inledning

Coronakrisen har slagit hart mot hela virldens
befolkning. For de allra flesta har virusets
framfart varit chockartad, medan epidemiologer
och andra insatta snarare har riknat dagarna

till ett pandemiutbrott.! Nir det giller sjilva
hanteringen av sjukdomen och dess spridning
har manga av EU:s medlemsstater valt att
lyssna pi pandemiexperterna, diribland
Virldshilsoorganisationen (WHO), och latit
sig styras av deras kunskaper. Att lta politiska
beslut utga fran den medicinska vetenskapen
under ett virusutbrott av denna omfattning ar
svart att ifragasitta.” En forsvirande omstindighet
med just denna pandemi 4r emellertid de
begrinsade kunskaperna om viruset. Det

har gjort att beslutsfattarna har behévt vidta
forsiktighetsitgirder utan djupare forstaelse av

deras faktiska betydelse f6r pandemibekimpningen.

Medlemslandernas enskilda forsiktighetsdtgarder
har tvekldst haft paverkan pa EU-samarbetet. Vissa
linder har stingt ner hela samhillen, medan andra
har stingt sina grinser mot andra linder. Bigge
dtgarderna fick konsekvenser bortom de egna
linderna: ett nedstingt samhille i en medlemsstat
kan ndmligen snabbt fa effekter for industrier i
andra EU-linder genom avbrott i varukedjorna,
medan en stingd grins far effekten att personer
blir begrinsade att réra sig fritt inom EU. Ett
annat exempel pa en forsiktighetsitgird med stor
inverkan pa EU-samarbetet ir de exportforbud

av skyddsutrustning som vissa linder riktade mot
producenter som verkar pd deras territorium.
Detta gjordes i syfte att sikerstilla den inhemska
forsorjningen av kritisk sjukvardsutrustning.
Exportforbud ir synnerligen ingripande i EU:s
gemensamma inre marknad men kan, som visas
nedan, rictfirdigas i vissa fall.

Att coronakrisen drabbade alla linder nagorlunda
samtidigt synliggér en sarbarhet med samarbetet
inom den inre marknaden. Medlemslindernas
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akuta upplevelse av att behova skydda de egna
invanarna fran en svir sjukdom har bland annat
dventyrat den marknadsliberala grundtanken i
EU-samarbetet, det vill siga idén om att handel
inom EU ska ske genom frihandel och konkurrens.
Istéllet har medlemslidnder i vissa fall behovt
ingripa i den fria marknaden genom att bland
annat omfordela resurser, diribland den omtalade
sjukvirdsutrustningen. Aven om vissa atgirder
kan rittfirdigas enligt EU-rdtten kom detta

som en chock f6r flera medlemslinder som nu
inte minst omprovar om de bér ha egna lager av
nédutrustning.’®

Fragan som stills och diskuteras i denna
Europapolitiska analys ir pé vilket sitt fordelningen
mellan medlemsstaternas ansvar for folkhilsan

och EU:s ansvar for att uppritthalla reglerna pa
den inre marknaden paverkar beslutsfattarnas
mojligheter att kontrollera effekterna av besluten
under en pandemi. Klarar det politiska systemet
(inbegripet bade de sjilvstindiga medlemslinderna
och EU:s verkstillande institutioner) att fatta
beslut som béde tillgodoser de akuta behoven i
medlemslinderna och skyddar EU:s gemensamma
intressen?

"Klarar det politiska

systemet (inbegripet

bade de sjalvstandiga
medlemslanderna och EU:s
verkstallande institutioner)

att fatta beslut som bade
tillgodoser de akuta behoven i
medlemslanderna och skyddar
EU:s gemensamma intressen?”

Analysen inleds i avsnitt tvi med en belysning av
fragestillningen: hur paverkas EU:s gemensamma
intressen av att medlemslinderna ges ett stort

A World at Risk, Annual report on global preparedness for health emergencies,

GPMB, september 2019, https://apps.who.int/gpmb/assets/annual report/ GPMB

annualreport 2019.pdf

I vissa linder har dock de politiska besluten tagit sikerhetsmarginaler i forhallande till

radgivningen frin medicinforskarna. Ett exempel 4r Danmark, se: https://scandasia.

com/denmark-and-sweden-very-different-covid-reactions/

Aven pa EU-nivan har man nu fattat beslut om gemensamma lager av

sjukvirdsutrustning inom ramen fér rescEU, se: https://www.mynewsdesk.com/se/
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msb/pressreleases/eu-s-nya-sjukvaardslager-etableras-i-sverige-3036573
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utrymme att fatta beslut om folkhilsan? I avsnitt
tre gors en Oversiktlig analys om medlemslindernas
atgarder kan betraktas som lagliga i en EU-rittslig
bemirkelse. Syftet med detta 4r att uppmirksamma
vilka faktorer (det vill siga rittsliga beddmningar)
som styr utrymmet att gora undantag frin den

inre marknaden. I avsnitt fyra ges en bild av

vilka dtgdrder som EU:s institutioner, framf6rallt
Europeiska kommissionen och Europeiska radet,
har vidtagit under krisen. I avsnitt fem ges tre skal
till att det finns anledning att Sverviga ett utokat
mandat f6r EU att fatta beslut under kriser som
paverkar EU:s gemensamma intressen. I avsnitt sex
summeras analysen.

2. Effekter av att medlemslénderna
sjalva beslutar om folkhalsan
Under den inledande fasen av coronakrisen
orkestrerades i stort sett alla dtgirder som vidtogs
for att bromsa smittspridningen och bekimpa
viruset pd nationell nivé, trots att flera av dem
hade stor inverkan pé den inre marknaden.
Medlemslinderna, liksom 6vriga vérlden,
famlade efter effektiva dtgirder for att motverka
spridningen av viruset. Detta innebar ocksi att
de konsekvensanalyser som normalt gors for att
kontrollera atgirders effekter — pa samhillet i stort
och pa enskildas rittigheter — sattes pa paus eller

upphérde helt.*

Inom EU har linderna vidragit olika slags atgarder
for att bekimpa pandemin, med varierande
paverkan pi EU-samarbetet. Detta ir i sig inte
konstigt, dd linderna drabbas olika av viruset, star
olika rustade for att hantera det samt har olika
konstitutionella traditioner (inklusive nodlagar)
for att bland annat begrinsa medborgarnas fri-
och rittigheter. Men eftersom det rér sig om en
gemensam marknad kan lindernas nationellt
riktade atgirder fa stora konsekvenser utanfor de
egna landgrinserna. Tio av EU:s medlemslinder
har infért nigon form av nédtillstind och
ytterligare sex linder har tillimpat motsvarigheter
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till nodtillstindet. En vanlig effekt av ett
proklamerat nédtillstand 4r att den exekutiva
makten far mer att siga till om, medan inflytandet
for den parlamentariska och démande makten
minskar. Dirigenom begrinsas ocksa mojligheterna
att stilla beslutsfattarna till svars fér besluten.

Med tiden 6kade kommissionen sina forsok till

att koordinera medlemsstaternas insatser for att
minska skadorna pé den inre marknaden och pa
unionen i 6vrigt. Den har exempelvis utfirdat
rekommendationer om hur linderna kan agera

ndr de gor inskrinkningar i de fria rorligheterna
(se vidare avsnitt fyra). Med nedstingda samhillen
i flera hirt drabbade EU-linder stod det klart

att de ekonomiska skadorna skulle bli bade stora
och langsiktiga.” Utvecklingen paverkades inte
minst av att avbrotten i den fria rérligheten for
personer, tjanster och varor i ett land snabbt fick
konsekvenser ocksd i andra linder, dir byggarbeten
och industrier blev stiende i vintan pd att
arbetstagare skulle komma tillbaka till arbetsplatsen
eller att varor skulle levereras till industrierna. Ett
sddant exempel ir bland annat Frankrikes, Polens,
Tjeckiens och Tysklands tidigare exportférbud

for medicinsk skyddsutrustning till alla linder.

I bade det franska och det tyska fallet inf6rdes
exportforbuden genom dekret, det vill siga av
lindernas regeringar som tillfilligt fict makten att
fatta beslut utan parlamentens godkinnande under
ett proklamerat nodlige.

"Utvecklingen paverkades inte
minst av att avbrotten i den
fria rorligheten av personer,
tjanster och varor i ett land
snabbt fick konsekvenser ocksa
i andra lander [...]"

I samband med detta finns anledning att
uppmirksamma att protektionism och grinshinder
forvirrade depressionen pa 1920- och 30-talen.

Hir bor noteras att just Sverige har hanterat krisen utan att inféra ete sarskile

nddtillstind, med effekten att de ordinarie formerna for beslutsfattandet har bibehallits
ocksd under krisen. Av samma skil har Sverige heller inte dsidosatt kraven pa
konsekvensanalyser under coronakrisen i samma utstrickning som andra linder har

gjort.

> Covid-19: Kommissionen presenterar samordnade insatser p EU-niva for att
motverka Coronavirusets ekonomiska konsekvenser, https://ec.europa.cu/commission/

presscorner/detail/sv/ip 20 459
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Forskare oroar sig nu ocksa for att dagens
”omvinda protektionism”, det vill siga att export
snarare 4n import forbjuds, riskerar att forlinga
krisen och forvirra dess effekter eftersom de flesta
foretag idag ar exportberoende.

Andra exempel pa dtgirder som medlemsstaterna
har vidtagit med effekter f6r den gemensamma
marknaden ir beslut om att inféra ett totalt
exportforbud for vissa likemedel (Tjeckien),
dndringar av reglerna for exempelvis tillverkning
av desinfektionsmedel (Belgien och Frankrike)
och information om lagerhillning (Danmark).®
Ett ytterligare exempel 4r beslut om att stinga de
inre grinserna, vilka dven har omfattat direkta
inreseférbud f6r personer med hirkomst i vissa
specificerade EU-linder, inklusive inresande frin
Sverige.” Ett lands nedstingning av samhillet fick
dven snabbt ekonomiska effekter for andra linder,
genom avklippta varukedjor. Vissa av de nu nimnda
atgirderna har face kritik frin savil medlemslinder
som foretridare for EU:s institutioner.®

"Ett lands nedstangning av
samhallet fick aven snabbt
ekonomiska effekter for andra
lander, genom avklippta
varukedjor.”

Ett sirskilt belysande exempel pa hur enskilda
linders atgirder for att skydda folkhilsan paverkar
andra linders foretag dr det svenska foretaget
Mélnlyckes produktion av skyddsmasker.

Under Polens stingning av grinsen minskade
produktionen med 40 procent, da de cirka

180 polska arbetstagarna inte kunde ta sig till

sina arbeten vid Mélnlyckes fabrik i Tjeckien.
Detta intriffade samtidigt som behovet av just
skyddsmasker var extra stort i hela virlden.

exportforbud-inom-eu-men-vissa-andrar-sig/

andra EU-linder som drabbats hart av smittspridningen.
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Molnlycke paverkades dven av det franska
exportférbudet for skyddsmasker frin sin fabrik

i Lyon, som till slut havdes efter en manad av
patryckningar fran den svenska regeringen. Under
denna manad kunde foretaget inte heller silja
maskerna till Spanien och Italien som led akut brist
under pandemins inledande stadium.” Exemplet
ir bara ett av manga som visar att enskilda linders
atgirder till skydd for det egna landets invénare
kan fi lingtgdende konsekvenser f6r andra linders
medborgare och foretag.

Samtidigt dr coronakrisen av flera skil exceptionell,
vilket ocksa framhills i debatten. For det

forsta drabbar den alla linder samtidigt. For

det andra 4r viruset av ett sirskilt hotfullt slag
genom att det allvarligt 4ventyrar minniskors

liv och hilsa. For det tredje har det till stor del
saknats kunskap om hur viruset utvecklas och
kan bekidmpas. Givet dessa omstindigheter ér
hindelseférloppet i EU under pandemin inte svért
att forstd. Flera av EU:s institutioner gjorde tidigt
bedémningen att medlemslinderna behovde ett
stort handlingsutrymme att fatta beslut om hur
pandemin skulle bekimpas. Sidana beslut utgar
bland annat frin medlemslindernas egen f6rméga
att hantera ménga svart sjuka patienter samtidigt,
inklusive kostnaderna f6r sjukvarden. Med andra
ord skulle EU-nivéin svarligen ha kunnat fattat
beslut om att linderna istillet borde ha 6ppnat
sina grinser och gjort det mojligt for alla EU:s
invanare att fa del av den inhemska sjukvarden,
eller ens begira att medlemslidnderna skulle ha
delat med sig av sin sjukvardsutrustning mitt
under pandemiutbrottet. Som visas nedan finns
ocksa ett ritesligt utrymme for medlemslinderna
att gora undantag frén inremarknadsreglerna med
hinvisning till behovet av att skydda folkhilsan.

Den friga som diskuteras i denna analys dr dock
inte om medlemslinderna har gjort nagot fel under

EU-linder infor exportférbud inom EU — men vissa dndrar sig, Kommerskollegium,
https://www.kommerskollegium.se/om-oss/nyheter/2020/eu-lander-infor-

Tjeckien stingde sin grins under 30 dagar, bland annat for personer fran Sverige och

Se till exempel ett utldtande frin Europaparlamentets utskott, Medborgerliga

fri- och rittigheter samt rittsliga och inrikes frigor, EP frin den 16 mars
2020, www.europarl.europa.cu/news/en/headlines/priorities/eu-response-to-

coronavirus/20200316IPR75003/closure-of-borders-civil-liberties-chair-demands-

proportionality-coordination

Kommerskollegium: 2020, s. 8.
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coronakrisen, utan om det politiska systemet dr
riggat pa bista sitt, det vill siga om krisen visar att
det kan finnas behov av att se over uppdelningen av
ansvar mellan medlemslinderna och EU. 1dag kan
ansvaret for att 4 ena sidan hantera pandemin och &
andra sidan dess effekter sigas hamna mitt emellan
aktorerna. Annorlunda uttrycke: medlemslinderna
bir ansvar for de nationella sjukvardssystemen
medan EU bland annat ansvarar for att skapa lika
villkor for alla medlemsstater nir det giller att fa
del av det material som den inhemska sjukvirden
behéver for att klara av sitt uppdrag.

"Annorlunda uttryckt:
medlemslanderna bar
ansvar for de nationella
sjukvardssystemen medan
EU bland annat ansvarar for
att skapa lika villkor for alla
medlemsstater nar det galler
att fa del av det material som
den inhemska sjukvarden
behover for att klara av sitt
uppdrag.”

I ljuset av de effekter som beskrivs ovan 4r det
aktuellt att friga sig om det nuvarande systemet ir
hallbart i ett krisldge som detta eller vid framtida
liknande kriser. Ar det rimligt att den 6verstatliga
institution — det vill siga kommissionen, vars roll
ar att kontrollera regelefterlevnaden — begrinsas

i sitt handlingsutrymme just i det 6gonblick

som linderna har som allra storst behov att fa
tillgang till den nédutrustning som krivs for

att ridda befolkningen? Ar det kloke att ha ett
folkhilsoundantag i EU-fordraget som leder till

att medlemslinderna kan vidta nationella atgirder
som riskerar att allvarligt skada de gemensamma
intressena? Liksom under finans- och flyktingkrisen
pekar mycket pa att det mellanstatliga inslaget

i EU-samarbetet har okat ocksd under
pandemikrisen, det vill sidga att framforallt
Europeiska ridets inflytande har 6kat pa bekostnad
av Europeiska kommissionens, Europaparlamentets
och ministerradets makt. Maktf6rskjutningen
dterspeglas i uppdelningen av ansvar mellan
medlemslinderna och EU under pandemin: storre
vikt har lagts vid medlemslidndernas ansvar for
folkhilsan 4dn vid EU:s ansvar for att uppritthalla
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den inre marknaden och 6vriga delar av EU-
politiken. Detta ter sig givetvis rimligt med hinsyn
till vikten av att skydda invinarnas hilsa. Men om
paverkan pd de gemensamma intressena blir alltfor
stor 4r det dnd relevant att diskutera huruvida de
nationella dtgirderna i hogre grad bor ingd i en
europeisk beslutsprocess.

Innan analysen 6vergar till att diskutera
kompetensuppdelningen, inklusive dess for-

och nackdelar, foljer en redogorelse f6r om
medlemslindernas dtgirder till skydd for folkhilsan
kan bedomas som lagliga i EU-rdttslig bemirkelse.
Hir analyseras de mer 6vergripande dtgirder som
har uppmirksammats i ricesliga tidskrifter och i
medier, varfor det inte gar att utesluta att det gir
att komma till andra slutsatser i férhillande till
enskilda atgirder.

3. Ar medlemslandernas atgéarder till
skydd for folkhélsan lagliga?
Ett virus kan drabba EU:s invénare pa
huvudsakligen samma sitt, men deras 6verlevnad
ar starkt beroende av hur sjukvirden i deras egna
linder klarar av situationen. Har linderna satsat
pa modern sjukvird med vilutbildad personal
och hog beredskap har patienterna givetvis battre
forutsiteningar att verleva om de blir svart sjuka.
Hur vil rustade medlemslinderna stir infor en
pandemi 4r med andra ord ingenting som EU
kan paverka, eftersom det avgors av nationella
beslut. Dirtill finansieras sjukvirden genom
medlemslindernas beskattningssystem. Av dessa
anledningar (bland andra) bir medlemslinderna
sjilva ansvar for folkhilsopolitiken, med effekten
att de sjilva maste gora bedémningar om vilka
dtgirder som behéver vidtas for att skydda
folkhilsan, exempelvis under en pandemi. Denna
fordelning av ansvar mellan medlemslinderna
och EU iterspeglas ocksa i EU:s fordrag som ger
medlemslinderna mojlighet att gora undantag
fran de gemensamma reglerna om det krivs for att

skydda folkhilsan.

Undantaget framgir av artikel 36 i fordraget

om Europeiska unionens funktionssitt
(funktionsférdraget) och ger medlemslinderna ett
relativt stort handlingsutrymme, i jimférelse med
de strikta férbud mot ingrepp i den inre marknaden
som vanligtvis rader. Det dr ocksa viktigt att papeka
att forskare menar att EU-domstolens rittspraxis
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generellt sett innebir att de undantag som medges
ar mer vidstrickta inom omraden dir det i forsta
hand 4r medlemslinderna som har befogenheten
(sisom inom hilso- och djurskydd) medan de ir
betydligt mer begrinsade inom omraden som faller
under EU:s befogenheter.'

Hittills finns ingen rittspraxis att luta sig mot

som giller atgirder under pandemin, di det dnnu
inte finns vare sig nigra 6vertridelseirenden

mot medlemslinder som har agerat till f6ljd av
coronakrisen eller nagra férhandsbesked frin EU-
domstolen med anledning av nationella processer.
Nirmare vigledning om hur kommissionen ser pa
dtgarderna saknas ocksd, da institutionen har avstatt
frin att gora nagon nirmare rittslig provning av de
nationella dtgirderna. Hir nedan beaktas istillet
dtgarderna i ljuset av EU-domstolens tidigare
ritespraxis om tillimpningen av folkhilsoundantaget
och med ledning av EU-rittsliga principer som styr
bedémningen av medlemsstaternas pandemiatgirder.

3.1 Proportionalitetsprincipen

Nir medlemslinderna tillimpar undantagsregler
ska de beakta olika principer, varav
proportionalitetsprincipen hor till de viktigare
pa inremarknadsomradet. Principen innebir att
medlemslinderna inte far vidta atgirder som gir
lingre 4n vad som ir nodvindigt for att uppna
mélet med dem. For att kunna rittfirdiga ett
undantag frin inremarknadsregelverket krivs

i normalfallet en evidensbaserad kalkyl dir
medlemslinderna i princip méste visa att dtgirden
kommer att f& den tilltinkta effekten.

Ett mal med direkt koppling till folkhilsoundan-
taget i EU-fordraget dr malet kommissionen mot
Storbritannien, dir EU-domstolen utredde om

det brittiska importférbudet for flaskkott kunde
rittfirdigas av folkhilsoskil.!" Domstolen ansag att
Storbritannien inte hade motiverat tillrickligt vil
pa vilket sitt folkhilsan skulle skyddas av forbudet
mot den franska produkten och misstinkte att
importférbudet snarare handlade om att skydda
den inhemska produktionen frin franskt kote

i samband med julhandeln. Experter menar

att domstolen gar olika djupt i sin kontroll av
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medlemsstaternas atgirder och deras forhallande till
proportionalitetsprincipen, beroende pa domstolens
misstanke om protektionistiska andamal.'?

"Experter menar att domstolen
gar olika djupt i sin kontroll av
medlemsstaternas atgarder
och deras forhallande till
proportionalitetsprincipen,
beroende pa domstolens
misstanke om protektionistiska
andamal.”

Ett ytterligare mal med koppling till
proportionalitetsbedomningen av dtgirder till
skydd for folkhilsan avgjordes i en belgisk domstol
i oktober 2019. Den nationella domstolen

ansig dd att beslutet att inf6ra ett exportférbud
for varor som det radde brist pé inte uppfyllde
EU-rittens motiveringskrav inom ramen for
proportionalitetsprincipen, varpa beslutet
ogiltigforklarades. Domstolen pekade sirskilt pa
att beslutsfattaren inte hade visat att det fakeiskt
radde brist pa de varor som exportforbudet avsig.
Sammanfattningsvis 4r proportionalitetsprincipen
styrande f6r hur lingtgdende undantag EU-
domstolen normalt sett 4r beredd att acceptera.
Men domstolens bedémning av proportionaliteten
varierar, bland annat beroende pa vem som

vidtar dtgirden (EU eller medlemslinderna)

och om ansvarsomridet faller inom EU:s eller
medlemslindernas befogenheter. Misstanke om
protektionistiska indamal kan ocksd paverka
domslutet. Det som oftast avgdr i EU-domstolen
4r om atgirderna ir vilgrundade, inklusive om det
finns vetenskapligt stod f6r dem.

3.2 Forsiktighetsprincipen

Som redan nimnts har de bristande kunskaperna
om covid-19-viruset varit en forsvirande
omstindighet under coronakrisen. Att utreda
effekterna av atgirderna som medlemslinderna
vidtar for att skydda folkhilsan inom ramen for
proportionalitetsprincipen blir helt enkelt svért i
avsaknad av kunskaper om hur viruset fungerar.

19 Wiberg, M., The EU Service Directive: Law or Simply Policy?, s. 121-123, TM.C.

Asser Press, 2014.

1 Mal 40/82, Kommissionen mot Forenade konungariket och Nordirland,

ECLLI:EU:C:1982:285.

2 EU Law: Texts, Cases and Materials, Craig, P, de Burca, G., s. 532, femte upplagan.
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For att hantera situationer ddr det saknas kunskap
om beslutens effekter tillimpas den sé kallade
forsiktighetsprincipen inom politikomriden med
sarskilt hoga risker. Principens huvudsakliga syfte
dr att bidra till att beslutsfattarna tar hojd for risker
som kan uppsté nir besluten genomférs, men

som inte gir att helt férutse nir besluten fattas.

I huvudsak tillimpas principen pé regler som
paverkar skyddet fér miljé, manniskor, djur och
vixter, det vill sdga i situationer dir reglerna kan
orsaka sirskilt stor skada. I en EU-rittslig kontext
ar principen sirskilt tillimplig inom miljépolitiken,
dir den uttryckligen nimns (artikel 191.2 i
funktionsférdraget). Men det ir dven tydligt

att den tillimpas nir EU vidtar skyddsétgirder

for minniskors hélsa inom ramen for den
gemensamma jordbrukspolitiken.

Forsiktighetsprincipen har bland annat varit
foremal for EU-domstolens analys i mélet

Pfizer mot ridet, di tribunalen (EU-domstolens
forstainstans) utredde frigan om huruvida EU:s
insticutioner med hinvisning till principen

kan vidta forebyggande dtgirder innan de har
genomfort en vetenskaplig utvirdering av de
pastddda riskerna med produkten.’® I malet
klagade likemedelstoretaget Phzer pd att en EU-
forordning tilldt forbud mot antibiotika i ett foder
som foretaget saluforde. Domstolen menade att
beslutsfattare har utrymme att tillimpa f6rsiktighet
(i detta fall genom att mojliggora ett f6rbud mot
anvindning av antibiotika) redan innan det gar att
bedéma riskens omfattning.

"l ljuset av EU-domstolens
rattspraxis kan det konstateras
att nar riskerna ar tillrackligt
stora racker det att besluts-
fattare kan visa pa en potentiell
risk for att exempelvis forbjuda
en produkt.”

I ljuset av EU-domstolens rittspraxis kan det
konstateras att nir riskerna ir tillrickligt stora
ricker det att beslutsfattare kan visa pd en
potentiell risk for att exempelvis férbjuda en
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produkt. Samtidigt far beslutsfattarna inte utga
fran hypotetiska antaganden genom att anpassa
beslutet till en nollrisknivd. En intressant aspekt
av denna rittspraxis ir att EU-domstolen ocksa
har konstaterat att beslutsfattarna inom dessa
hégriskomraden kan ge foretride it skyddsbehov
(exempelvis folkhilsa) framfor ekonomiska
intressen.'* Sammanfattningsvis ir det rimligt
att anta att EU-domstolen skulle tillimpa
forsiktighetsprincipen i sin beddmning av
medlemslindernas dtgirder under coronakrisen, nir

de har haft som syfte att skydda folkhilsan.

3.3 Rattsstatsprincipen

Sist men inte minst bor EU:s rittsstatsprincip
nimnas, inklusive den sé kallade legalitetsprincipen.
I EU-sammanhang innebir legalitetsprincipen

att de gemensamma institutionerna ska utova

sina befogenheter i enlighet med de villkor som
faststills i EU:s fordrag. I artikel 2 i férdraget om
Europeiska unionen (EU-férdraget) framgir att
ocksa EU-linderna méste visa respekt for ritts-
statens principer. De fir dirmed inte fatta beslut
genom godtycke eller beslut fran fall dll fall, utan
besluten maste styras av pa férhand antagna lagar
eller processer for statsforvaltningarna. I detta
sammanhang dr det ocksa intressant att beakta

de nodlagar som medlemslinderna har tillimpat
under coronakrisen. Fragan man bor stilla sig

i relation till rittsstatens principer ir om de
dtgirder som fir effekt f6r EU:s regler, exempelvis
stingningar av grinser eller exportforbud, har
stéd i nationella lagar. Om proportionalitets- och
forsiktighetsprinciperna tillimpas for att bedoma
om de nationella dtgirderna kan riccfirdigas enligt
EU-ritten handlar rittsstatsprincipen med andra
ord snarare om att atgirderna ska ha vidtagits med
respekt for de demokratiska principerna, inklusive
skyddet for grundliggande rittigheter. Enligt den
bredare definitionen av rittsstatsprincipen ska
dven medlemslinderna tillgodose att enskilda som
drabbas av dtgirderna kan fa ett effekeivt ritesligt
skydd genom ett oberoende rittsvisende, och att
den offentliga férvaltningen ir effektiv och av god
kvalitet.

Som nimns ovan har 4tminstone tio medlemsstater
proklamerat nagon form av nddlige ("state of

13 Mal T-13/99, Pfizer Animal Health SA mot Eurapeiska unionens rid,

ECLI:EU:T:2002:209.
4 Mal T-13/99, punkt 456.
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emergency’) under coronakrisen, vilket har gett
den exekutiva makten okade befogenheter pa
bekostnad av de parlamentariska forsamlingarna
och den démande makten. Medborgarnas fri- och
rittigheter har ocksi begrinsats. Ytterligare sex
medlemslinder har proklamerat liknande tillstand.
I flera medlemslinder, diribland Frankrike,
Italien, Spanien och Ungern, har nodatgirderna
ifrdgasatts.” Man har bland annat framhallit

att nodtillstainden har proklamerats utan tydligt
lagstdd, med bristande parlamentarisk kontroll
samt pa obestimd tid. Det ska dock tilldggas att
det endast i ndgra fall har uttryckes en verklig oro
for att dtgirderna ska paverka rittsstatens principer
pa lingre sikt. I bland annat Italien har atgirder
ocksa vidtagits for att korrigera konstitutionella
brister. I en rapport frin Europeiska unionens
byré for grundliggande rittigheter, FRA,
uppmirksammas vidare att medlemslindernas
coronadtgirder kan urvattna medborgarnas rit till
en rittvis ritteging (artikel 47 i rittighetsstadgan),
likabehandlingsprincipen (artikel 20 i stadgan)
samt ritten till god forvaltning (artikel 41 i
stadgan).

"EU-ratten kan darfor sagas
beakta att beslutsfattare kan
behdva balansera mellan

att & ena sidan bibehalla
robusta och transparenta
bestammelser och & den andra
skapa viss flexibilitet som gor
det majligt for den politiska
nivan att fatta effektiva beslut.”

Mot denna bakgrund kan det konstateras att
medlemslinderna verkar ha ett relativt stort
rittsligt utrymme att under en allvarlig pandemi
vidta forsiktighetsitgirder med inverkan pa
EU-ritten. Enligt en preliminir utredning

fran Kommerskollegium (myndigheten

15 Se framforallt https://verfassungsblog.de/hungarys-orbanistan-a-com
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for utrikeshandel, EU:s inre marknad och
handelspolitik) har majoriteten av de atgirder

som vidtagits med syfte att skydda folkhilsan

varit lagliga. EU-ritten kan dirfor sigas beakta

att beslutsfattare kan behova balansera mellan att

4 ena sidan bibehilla robusta och transparenta
bestimmelser och & den andra skapa viss flexibilitet
som gor det mojligt for den politiska nivin att fatta
effektiva beslut.

Fragan dr dock om denna rittsliga beddmning

ir svar nog pa frigan om det politiska systemet
(inbegripet bade medlemslinderna och EU:s
verkstillande institutioner) formér fatta beslut som
bade loser den akuta krisen och samtidigt skyddar
de gemensamma intressena?

4. Exempel pa EU-atgéarder

under coronakrisen
Europeiska kommissionen har uttrycke viss kritik
mot en del av de nationella dtgirder som har
vidtagits under pandemin, men institutionen har
i huvudsak bedémt att medlemslidnderna behover
ett stort utrymme for att kunna fatta effektiva
beslut till skydd for folkhilsan.'® Kommissionen
har siledes tolkat fordraget pé ett sitt som
ger medlemslinderna i det nirmaste ett carze
blanche att fatta beslut till skydd for folkhilsan,
trots att flera av EU:s befogenheter péverkas av
medlemslindernas breda handlingsutrymme. Den
rittsliga beddmningen ovan tyder ocksa pa att
kommissionen inte ens har mandat att reagera pa
dtgirder som vidtagits for att skydda folkhilsan, da
majoriteten av dem verkar vara forenliga med EU-
ritten. Kommissionen har saledes huvudsakligen
avstétt frin act kontrollera medlemslindernas
efterlevnad av fordragen, for att istillet fokusera
pa hur den kan bidra med att motverka onédiga
skador pa den inre marknaden genom samordning
av de nationella dtgirderna.

Aterigen finns skil att paminna om att syftet med
denna analys inte 4r att kritisera medlemslindernas

ete-arsenal-of-

emergency-powers/, men iven https://verfassungsblog.de/governing-through-fear-in-

france/, https://verfassungsblog.de/fighting-covid-19-legal-powers-and-risks-italy/,

https://verfassungsblog.de/fighting-covid-19-legal-powers-and-risks-spain/

16 En bild av kommissionens bedémning ges bland annat i kommissionens meddelande,
Covid-19 — Med sikte pa ett stegvist och samordnat éterstillande av den fria
rorligheten och avskaffande av kontrollerna vid de inre grinserna, https://ec.curopa.cu/

info/sites/info/files/communication freemovement sv.pdf
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eller EU:s agerande under krisen. Syftet ir istillet
att diskutera om uppdelningen av ansvar mellan
medlemslinderna och EU begrinsar mojligheterna
att kontrollera effekterna av beslut som fattas under
kriser, och i sa fall om det skulle vara motiverat att
forindra ansvarsfordelningen.

Det ska ocksd nimnas att den rittsliga
bedémningen av de nationella dtgirderna i avsnitt
tre endast tar sikte pA dem som har vidtagits f6r
att skydda folkhilsan. Under den pagiende krisen
har ocksa andra dtgirder vidtagits som potentiellt
kan skada EU:s gemensamma intressen for lang
tid framéver. Hir nedan diskuteras exempel pa
dtgdrder som EU har vidtagit for att skydda de
gemensamma intressena under krisen. Exemplen
dr indelade i atgirder som vidtagits av Europeiska
kommissionen respektive av Europeiska ridet.

4.1 Europeiska kommissionen

Europeiska kommissionen har i forsta hand intagit
en samordnande roll och tydligt riktat in sig pa

att std upp for en av sina fordragsfista uppgifter:
de nationella dtgirderna far inte ingripa i de fria
rorligheterna mer 4n nédvindigt.'” Men det finns
dven exempel pa att institutionen har anvint sin
normgivningsmakt for att skydda de gemensamma
intressena.

“Inledningsvis utgick
kommissionen fran
perspektivet att rddda det
som raddas kan av den inre
marknaden [...]"

Inledningsvis utgick kommissionen fran
perspektivet att ridda det som riddas kan av den
inre marknaden, genom att bland annat utfirda
riktlinjer om hur medlemsstaterna kan tinka nir
de stinger sina grinser eller begrinsar transporterna
mellan linderna. Rikdinjerna hade snarare en
stddjande dn en uppfordrande ton. P4 sin hemsida

B EUROPAPOLITISK ANALYS
December 2020:16epa

skrev kommissionen exempelvis att "if a generalised
lifting of restrictions is not justified by the health
situation, the Commission proposes a phased and
coordinated approach that starts by lifting restrictions
between areas or Member States with sufficiently
similar epidemiological situations”."® Hinvisningen
till omriden och medlemslinder, snarare in endast
medlemslinder, kan ses som ett férsok att undvika
en direkt diskriminering av medlemslinder.
Kommissionen férsokte ocksi motverka allefor
stora stérningar vid grinserna genom att skapa sa
kallade "grona filer” for lastbilar som fraktar varor
mellan medlemsstaterna.

Inom vissa omréaden, diribland statsstddsreglerna,
var kommissionen tydligare redan fran bérjan.

I ett meddelande frin mars 2020 noterar
institutionen att medlemslindernas coronaitgirder
far foljdeffekter som kommer att ha en

stérande inverkan pa hela unionens ekonomi."”
Kommissionen bedomde mot denna bakgrund att
det dr limpligt att medlemslinderna stédjer inte
minst banker och andra kreditinstitut, s att de i
sin tur kan stddja niringsverksamheten med lin
under krisen. Den antog dérfor ett nyte tillfilligt
regelverk for statliga stodatgirder med anledning av
covid-19 och kommunicerade samtidigt vilka typer
av statsstod medlemslinderna kan ge utan att forst
inhimta kommissionens godkinnande respektive
vilka statsstdd som kan ges inom ramen f6r den sa
kallade gruppundantagsférordningen.® Samtidigt
valde man att tillimpa undantagsbestimmelsen i
EU-fordraget (artikel 107.3 b i funktionsf6rdraget)
som ger en mojlighet att forklara stéd forenliga
med den inre marknaden “for att avhjilpa en
allvarlig st6rning i en medlemsstats ekonomi”.
Medlemslinderna maste dock fa sina stédatgirder
godkinda av kommissionen sd hir finns en tydlig
kontroll av att linderna f6ljer EU:s regler.

Kommissionen har ocks3 varit aktiv i arbetet med
att forsoka motverka allvarliga konsekvenser for
medlemslindernas ekonomier i takt med 6kande
arbetsloshet. I bérjan av april foreslog institutionen

17 Se bland annat ordférande Ursula von der Leyens tal i Europaparlamentet den 26 mars.
'8 Tourism and transport: Commission’s guidance on how to safely resume travel and

reboot Europe’s tourism in 2020 and beyond, 13 maj 2020.

1 Kommissionens meddelande frin den 19 mars 2020: Andring av den tillfilliga ramen
for statliga stddétgirder till stod for ekonomin under det pagiende utbrottet av

covid-19.

20 Kommissionens meddelande till EU:s institutioner, 13 mars 2020: Samordnad

ckonomisk reaktion pd Covid-19-utbrottet.
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att radet skulle anta ett beslut om att EU skulle ge
l4n till medlemsstater som blir sirskilt drabbade

av bland annat arbetsloshet under coronakrisen,
genom ett instrument som kallas SURE ("ett
europeiskt instrument for tillfilligt stod for att
minska risken for arbetsldshet i en krissituation till
foljd av covid-19-utbrottet”). Ett indireke syfte,
utdver solidaritetshandlingen, ir att motverka
dkade socioekonomiska effekter i medlemslinderna.

Utdver kommissionens strivan att motverka alltfor
stora skador pd den inre marknaden har den ocksa
verkat for att se till att medlemslidnderna far tillging
till sjukvardsmaterial och vaccin genom att lta
linderna ingd i gemensamma upphandlingar efter
eget intresse.”! Nir linderna inforde exportforbud
for sjukvirdsutrustning av oro for att materialet
skulle ta slut antog ocksd kommissionen

en genomforandeforordning som kriver
exporttillstind for vissa kritiska varor frin EU till
tredje land. * Innan dess skirptes liget mellan
kommissionen och flera medlemslinder, inte
minst Frankrike, med hot om &vertridelseirenden.
Kommissionen har dven foreslagit att radet ska
aktivera EU:s krisstodsinstrument for att kunna
stédja medlemslinderna ekonomiskt med inkop av
sjukvardsmaterial.

Kommissionen har ocksi verkat for att utveckla
EU:s civilskyddsmekanism under coronakrisen,
genom att skapa EU-lager f6r medicinsk
utrustning. Detta har lett till att EU ska ha ett
eget lager med medicinteknisk utrustning, sdsom
ventilatorer, ansiktsmasker och skyddsrockar.
Utrustningen ska fordelas ut till medlemslinderna
i kriser, nir den egna lagerhillningen inte ricker
till. Sverige ér ett av de sex linder som har fact i

uppdrag att lagra produkterna.

Den 6vergripande bilden av kommissionens
atgarder under krisen ger dock vid handen att
det till stor del har rért sig om riktlinjer och
rekommendationer till EU:s medlemslinder
om hur de ska tinka nir de fattar beslut

om de nationella dtgirderna. Dirutdver har
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kommissionen lagt frslag om ekonomiska

stod till medlemslinderna, verkat for att stirka
EU:s mellanstatliga krishanteringsinstrument

och 6vervakat medlemslindernas statsstod. Det
finns ocksé experter som ir kritiska mot att
kommissionen har varit passiv i sitt arbete med

att ligga forslag pd dtgdrder som faller inom EU:s
befogenheter och som hade kunnat bidra till
pandemibekimpningen. Négra exempel som ges
ir konsumentlagstiftning till skydd mot viruset
samt att genomfora WHO:s rekommendationer
om tekniska standarder for vatten, sanitet, hygien
och avfallshantering for covid-19.% Kommissionen
hade vidare kunnat skjuta fram eller *pausa” EU-
lagstiftning i syfte att skydda folkhilsan samt bidra
till act sjukvardspersonal littare kan arbeta inom
EU genom att litta pé yrkeskvalifikationskraven.

"Det finns ocksa experter

som ar kritiska mot att
kommissionen har varit passiv
i sitt arbete med att lagga
forslag pa atgarder som faller
inom EU:s befogenheter och
som hade kunnat bidra till
pandemibekampningen.”

Listan 6ver vad kommissionen har gjort och
inte har gjort 4r inte uttémmande men ger en
bild av kommissionens roll under coronakrisen.
Trots de manga atgirder som kommissionen har
vidtagit aterstar anda fragan hur stort inflytande
kommissionen, i egenskap av EU:s 6verstatliga
niva, kan ha nir det giller att skydda EU:s

gemensamma intressen under en kris.

Att manga av de medlemslinder som initialt
tillimpade exportforbud hivde dem efter relativt
kort tid tyder majligen pa att samarbetet mellan
medlemslinderna och kommissionen har fungerat
vil under coronakrisen. Detta givet de svira
omstindigheterna under pandemin. Men det dr
inte helt sjdlvklart att orsaken 4r kommissionens

2! Se bland annat: https://ec.europa.eu/info/live-work-travel-eu/health/coronavirus-

response/public-health_en#eu-vaccine-strategy

22 Kommissionens genomforandeférordning (EU) 2020/402 av den 14 mars 2020, om
att kriva uppvisande av exporttillstand for export av vissa produkter.

» Purnhagen, K.P. et al. More Competences than You Knew? The Web of Health
Competence for European Union Action in Response to the Covid-19 Outbreak,

European Journal of Risk Regulation, vol. 11:2, juni 2020, s. 301.
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samordnande roll, eftersom det ocksa finns

tecken pa att medlemslinderna vagade hiva sina
exportférbud dé den globala handeln, i synnerhet
den asiatiska, trots allt visade sig kunna leverera de
efterfrigade varorna. Denna uppfattning styrks i en
utredning frain Kommerskollegium, som menar att
den globala handeln kom igang relativt snabbt och
bidrog till ett minskat tryck pi medlemslinderna
att hélla inne med varor for att skydda sig sjilva
under pandemin.?* Ett annat tecken p3 att
kommissionens mandat ir relativt begrinsat r dess
forslag till en rekommendation frin september, dir
medlemslinderna uppmanas att samarbeta i 6kad
utstrickning om de nationella dtgirderna.”> Att det
ir en rekommendation — som saknar rittslig kraft
— understryker att kommissionen ir relativt tandlos
ndr det giller att skydda det gemensamma intresset
frin att skadas av medlemsstaternas nationella
coronadtgirder.”® Dess styrka under coronakrisen
har diremot visat sig genom att den i flera fall

med framgang har lyckats fa stdd for sina forslag i
Europeiska ridet, och da inte minst for sitt forslag
om aterhimtningsplanen.

"Att det ar en rekommendation
- som saknar rattslig kraft -
understryker att kommissionen
ar relativt tandl6s nar det galler
att skydda det gemensamma
intresset fran att skadas av
medlemsstaternas nationella
coronaatgarder.”

4.2 Europeiska radet

Efter denna 6versikt av kommissionens roll under
coronakrisen 6vergir fokus nu till nagra insatser
som Europeiska ridet har gjort under pandemin.
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Europeiska ridet har framforallt haft digitala
moéten under coronakrisen, men EU:s stats- och
regeringschefer har dven triffats i fysisk form,
om in i begrinsad utstrickning. Under dessa
moten har de europeiska ledarna diskuterat hur
deras nationella dtgirder kan utformas pa ett
sitt som motverkar skador pa de gemensamma
intressena, samtidigt som man har poingterat
medlemsstaternas ansvar for folkhalsofrigorna.”’

EU-ledarna har i forsta hand fattat beslut

om ekonomiska stodatgirder for att hjilpa
medlemslinderna pa fotter efter krisen. Det har
framf6rallt handlat om atgirder f6r ekonomisk
dterhamtning och stirkt dterhimtningsférméga i
form av en plan kallad Next Generation EU, som
grundar sig pd ett forslag frin kommissionen.
Planen innebir i stora drag att EU ska lana

upp till 750 miljarder euro for att ge lin och
bidrag till medlemsstaterna enligt ett regelverk
som kommissionen foreslar. Kommissionens
forslag till en férordning som ska antas av
Europaparlamentet och ridet med stdd i artikel
175 i funktionsfordraget lades den 7 oktober 2020.

Europeiska radets beslut om coronafonden pa
750 miljarder euro har pa det stora hela tagits
emot vil. Bland annat har radet stillt sig bakom
planen, dven om vissa medlemslidnder har utnyttjat
sin rost i detta beslut till att férsoka fa igenom
andra dnskemal.?® Aven Europaparlamentet star
huvudsakligen bakom den, men parlamentet

har samtidigt papekat att man vill ha ett okat
inflytande &ver genomférandet av fonden. Det

r namligen radet som 4r tinket att ansvara for att
utvirdera medlemslindernas dterhimtningsplaner
och att besluta om utbetalningar pa forslag

fran kommissionen. Kommissionen ska sedan
rapportera till Europaparlamentet.

2 Improving Economic Resilience Through Trade — should we rely on our own supply?

Kommerskollegium 2020, s. 21.

» Proposal for a Council Recommendation on a coordinated approach to the restriction
of free movement in response to the Covid-19 pandemic, 4 september 2020.

% Renda, A., Castro, R., Towards Stronger EU Governance of Health Threats after the
COVID-19 Pandemic, European Journal of Risk Regulation, Vol. 11, special edition 2,

juni 2020, s. 278.

7 Se exempelvis https://www.consilium.europa.eu/media/43076/26

en.pdf,

-VC-euco-statement-

28 hrttps://www.consilium.europa.eu/sv/press/press-releases/2020/10/09/covid-19-council-

agrees-its-position-on-the-recovery-and-resilience-facility/ Se dock utspelet angdende
fran Ungern och Polen atr stilla sig bakom bland annat Next Generation EU: hteps://

www.euronews.com/2020/11/16/hungary-and-poland-threaten-coronavirus-recovery-

package /
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Aterhimtningsplanen har méinga inslag av
finanspolitik och beddmningen ir att detta pa

sikt kan innebira ett steg mot 6kad Sverstatlighet.
Medlemslindernas erfarenheter av hur finanskrisen
paverkade euroomridet anses ha varit avgérande for
enigheten om planen, trots motsittningar mellan
medlemslinderna under vigen.”

En intressant sak dr att diskussionerna i Europeiska
radet inte verkar ha kantats av att medlemsldnderna
har beskyllt varandra for att pandemins effekter ir
ett resultat av nationella misslyckanden, en tendens
som annars har varit vanlig nir Europeiska ridet
har hanterat kriser, framférallt under finanskrisen.
Men nir l6sningarna pa det gemensamma
problemet forhandlas pa mellanstatlig niva (inom
ramen f6r Europeiska radet) finns alltid en risk

att diskussionerna kretsar kring att skuldbeldgga
varandra istéllet for att fokusera pa losningar pa

de gemensamma problemen.?® I detta fall lyckades
medlemslinderna till slut komma 6verens om
stddpaketen, men beslutet verkar ha suttit lingt
inne. Det ror sig ddrtill om ett flertal linder

som har haft svirt att motivera sina beslut pa
hemmaplan.®!

Sammanfattningsvis kan det konstateras att
Europeiska kommissionen pi ett tydligt sitt

har forsoke att artikulera medlemslidndernas
gemensamma intressen under coronakrisen, trots
att dess mandat pd folkhilsoomradet 4r begrinsat.
Europeiska radet, som vanligtvis ger unionen
impulser for den politiska utvecklingen, har

under coronakrisen snarare agerat pa initiativ fran
kommissionen. P4 sd sitt har kommissionen kunnat
fd en mer framskjuten roll in vad den annars skulle
ha, eftersom kommissionen ir begrinsad att agera
inom folkhilsoomradet.
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5. Tre skal till att 6vervaga okad EU-
kompetens under europeiska kriser
Coronakrisen ir tredimensionell till sin karakeir:
for det forsta dr den en fullskalig folkhilsokris, for
det andra innebir den ett allvarligt ekonomiskt
och socialt hot for ling tid framéver och for
det tredje utmanar pandemin de demokratiska
institutionerna.

Frigan dr di om den nuvarande ansvarsfor-
delningen — att medlemsstaterna ansvarar for
folkhilsan och EU for att uppritthalla reglerna
pa den inre marknaden sé att de ekonomiska

och sociala utmaningarna inte okar — riskerar att
begrinsa beslutsfattarnas majligheter att kontrollera
effekterna pa de gemensamma intressena under
en kris. Klarar det politiska systemet (inbegripet
bide de sjilvstindiga medlemslinderna och EU:s
institutioner) att fatta beslut om den akuta krisen
och samtidigt skydda de gemensamma intressena?
Eller behover systemet ses 6ver infér kommande
kriser?

En viktig utgangspunkt for den foljande
diskussionen ir att si linge medlemslinderna, i
formell mening, 4r suverdna i EU:s politiska system
bir de det yttersta ansvaret f6r sina medborgare,
inbegripet deras hilsa och sikerhet.?? Frigan

nu ir om medlemslidnderna kan fatta de bista
besluten till skydd for sina medborgares sikerhet
utan att lita besluten utga frin deras omsesidiga
beroendeforhallande med 6vriga medlemslidnder
i EU. I det f6ljande ges tre skal till att det dr
rimligt att Gverviga att utoka EU:s befogenheter
under kriser, med syftet att motverka att
nationella dtgirder orsakar allvarliga skador pa de
gemensamma intressena.

* For det forsta har EU:s 6verstatliga niva,
i form av kommissionen, idag begrinsade
mojligheter att under en pandemi motverka

% Flam, H., Ar iterhimtningsplanen bérjan pi éverstatlig finanspolitik i EU? Sieps,

oktober 2020:11epa.

3 White, J., Emergency Europe after Covid-19, bidrag till workshopen 7he Transnational

Politics of Emergency den 19 juni 2020.

31 T detta sammanhang kan nimnas diskussionen i riksdagen om att KU-anmila
regeringen for att, i EU-forhandlingarna om bland annat &terhimtningsfonden, inte ha
varit tydlig nog med sina skrivelser om villkoren for utbetalningarna genom budgeten.

Se: https://sverigesradio.se/artikel/7518475

32 Nir man diskuterar suverinitet kan det vara anvindbart att skilja mellan formell och
effektiv suverinitet. Om formell suverinitet tar sikte pd konstitutionell suverinitet (de
jure) handlar effektiv suverinitet snarare om staternas praktiska formaga att fatta egna
J p & g

beslut.
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att medlemslindernas nationella dtgirder inte
leder till allvarliga skador f6r medlemslindernas
gemensamma intressen. I vart fall tyder mycket
pa att den nuvarande kommissionen har valt

att inte anvinda sin make att kontrollera de
nationella dtgirderna i ljuset av EU-ritten, med
effekter pi de gemensamma intressena. Istillet
styrs kommissionens agenda av Europeiska ridet,
i vilket samma regeringschefer deltar som ocksa
fattar beslut om de nationella krisatgirderna.
Under coronakrisen har dock kommissionen
fatt en framskjuten roll genom att den har fitt
hantera ménga frigor som Europeiska radet inte
har kunnat 16sa.

For det andra riskerar medlemslindernas stora
frihet att besluta om sina egna nédtillstind att
fordjupa problemen med EU:s rittsstatsprincip.
Nir vissa medlemslander fattar beslut som till
och med strider mot deras egna konstitutionella
lagar och principer utmanas inte bara deras egna
demokratier utan ocksa EU:s demokratiska
system. I ett nddtillstnd stills hoga krav pa

den nationella verkstillande makten att fatta
effektiva och snabba beslut — dessutom ofta med
svag demokratisk forankring. I detta lige saknas
inte sillan tiden att analysera effekterna i andra
perspektiv dn den akuta krisen. Effekterna av
medlemslindernas stora utrymme att definiera
och besluta om sina egna nodtillstind befaras
med andra ord kunna bli allvarliga for EU:s
gemensamma intressen och EU bor dérfor striva
efter en 6kad samsyn om vad som giller under
ett nddtillstand.

For det tredje 4r det ett demokratiskt problem att
EU saknar en tydlig roll i europeiska kriser. Utan
ett europeiskt beslutscentrum for krishantering
tenderar det europeiska nodtillstindet att
definieras och styras av de starkaste linderna,

eller till och med av inre kretsar genom enskilda
individer och nitverk. Under coronakrisen

har medierna rapporterat om att Europeiska
kommissionens ordférande Ursula von der Leyen
har métts av kritik for att omgett sig med tva eller
tre personer och inte lyssnat till andra.?* Liknande
tendenser fanns under finanskrisen, d& det pastods
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att Europeiska centralbankens ordférande Mario
Draghi styrde genom ett s kallat kokskabinett
med ett antal lojala medarbetare.

"Utan ett europeiskt
beslutscentrum for
krishantering tenderar det
europeiska nodtillstandet att
definieras och styras av de
starkaste landerna, eller till

och med av inre kretsar genom
enskilda individer och natverk.”

Mot bakgrund av EU:s otydliga mandat att fatta
beslut under kriserna hitintills, och i ljuset av

att medlemslindernas enskilda beslut potentiellt
kan orsaka stor skada pa EU:s gemensamma
intressen, ir det nu rimligt att se éver hur EU kan
fa ett tydligare mandat att hantera kriser. Det bor
handla om ett konstitutionellt mandat som gor
att beslutsfattarna lyder under de principer som
normalt giller for beslutsfattande pa EU-nivan.
Detta ir ocksé i linje med tankar som just nu f6ds
inom kommissionen, som just annonserat att man
vill bilda en s kallad folkhilsounion.** Under den
presskonferens di man lanserade idén sa EU:s
hilsokommissiondr, bland annat att ” We have seen
in the beginning of this crisis how fragmentation

can make member states more vulnerable”. Syftet
med ett 6kat EU-mandat f6r krishantering skulle
vara att koordinera de nationella insatserna sa

att enskilda beslut inte kommer i konflikt med
det gemensamma intresset. Att ddma av de fa
uttalanden som kommissionen har gjort om detta
verkar det ocksd som att man forstar behovet

av att involvera Europaparlamentet i denna nya
beslutskrets.®

Det finns givetvis baksidor med att 6ka det
overstatliga inslaget i koordineringen av
medlemslindernas insatser under en pandemi
eller en liknande kris. I korthet handlar de om
att medlemslinderna har det primira ansvaret
for folkhilsopolitiken, eftersom sjukvirden hor
till statens kirnomraden och finansieras genom

3 Crisis in Europe: von der Leyen’s audacious bid for new powers, Financial Times, 18
maj 2020.

% Se exempelvis Europe: Lessons from the crisis, NEWS, 14 september 2020.

3 Ibid.
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lindernas djupt rotade politiska och kulturellt
betingade beskattningssystem. EU saknar ocksa
beskattningsritt och har dirfor ingen egen
budget for krishantering. Medlemslidnderna ar
dirfor mest limpade att fatta beslut om vilka
dtgdrder som krivs for att skydda folkhalsan.
Behovet av ett stort nationellt handlingsutrymme
torde dock inte utesluta att de nationella
krisatgirderna i 6kad utstrickning koordineras
och bedéms av ett permanent EU-organ med ett
konstitutionellt forankrat mandat. Genom att
EU-organet underkastas de ordinarie formerna
for ansvarsutkrivande stirker man ocksd EU:s
demokratiska process.

6. En kris utan historisk motsvarighet
kréaver ett nytankande
En kris 4r pA manga sitt motsatsen till det optimala
demokratiska tillstindet. En kris forutsitter inte
minst att beslutsfattare har ett stort mandat att fatta
beslut, och medfér dirfor oftast begransningar i det
demokratiska styrelseskicket. P4 s vis dr det ocksa
viktigt att beslut om hur kriser ska hanteras fattas
demokratiskt. Den nuvarande ordningen for vilken
beslutsniva som ska hantera EU:s kriser ir dock
oklar och pa sike riskerar detta att 6ka spinningarna
mellan EU och medlemslinderna. En annan
konsekvens ir att medlemslinder som forlitar sig
pa att EU-samarbetet ska tillgodose deras behov
ocksa under kriserna star utan beredskapsplaner nir
andra medlemslinder bortser frin de gemensamma
intressena till formén for sina egna.

Under coronakrisen har ménga nationella beslut
om hur pandemin ska bekéimpas fattats under
proklamerade nodtillstind i medlemslinderna.
Besluten har inneburit allvarliga inskrinkningar
i enskildas rorelsefrihet, men ocks3 i deras
ekonomiska friheter. Samtidigt som manga liv
har riddats, har ocksa EU-medborgare blivit
arbetslosa och europeiska foretag gatt i konkurs
med dnnu oklara konsekvenser pé lingre sikt.
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Medlemslinderna har kint sig tvungna att

fatta sina beslut med utgangspunkt i bristen pa
sjukvardsmaterial och sjukvérdspersonal, eller s& har
de tvirtom hallit sina samhillen 6ppna av oro for
ekonomisk kollaps. Alberto Alemanno har beskrivit
krisen pé foljande sitt: ”No other emergency led

to the paralysis of the world economy by brutally
unveiling the gap between economic interdependence
and nation-state governance.”*®

"Samtidigt som manga liv
har raddats, har ocksa EU-
medborgare blivit arbetsldsa
och europeiska foretag gatt

i konkurs med annu oklara
konsekvenser pa langre sikt.”

Eftersom kriser innebir olika utmaningar och
belastar de nationella resurserna pa olika sitt ar
det svart att pé férhand ha en krisberedskapsplan
som ocksd innebir en tydlig ansvarsfordelning
mellan EU och medlemslinderna. Men med en
alltfor oklar ansvarsférdelning 6kar risken for

att medlemslindernas enskilda beslut férdjupar
kriserna genom att deras nationella beslut forstirker
skadorna pd de gemensamma intressena, samtidigt
som en oklar ansvarsfordelning ocksa riskerar att
oka de demokratiska utmaningarna.

Mot denna bakgrund finns nu starka skal att
overviga om EU inte bér ha en bide mer formell
roll och en mer demokratisk ordning for att fatta
beslut under kriser som i stor utstrickning paverkar
EU:s gemensamma intressen. EU:s krishantering
framdver maste styras av principer som forhaller sig
till den realitet som EU-samarbetet idag innebir:
EU:s sammanflitade ekonomiska system innebar
att medlemslindernas 6den under kriserna kan
komma att avgdras av staternas gemensamma
formaga att forstd hur deras nationella beslut
paverkar dem alla.

% Alemanno, A., Taming COVID-19 by Regulation: An Opportunity for Self-Reflection,
European Journal of Risk Regulation, Vol. 11, special edition, issue 2, Juni 2020, ss.

187-194.
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