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Fran pandemihantering till halsounion
— tillbakablick och framtidsspaningar

Louise Bengtsson”

Sammanfattning

Under mandatperioden 2019-2024 har stort fokus riktats mot EU:s roll inom
fragor som ror folkhalsa och sjukvard. Utéver den omedelbara krishanteringen

och vaccinupphandlingen i ssamband med covid-19 har unionen nu tagit steg mot
narmare samarbete och gemensam politik inom ramen for den sé kallade europeiska
halsounionen - ett begrepp som lanserades av EU-kommissionens ordférande Ursula
von der Leyen hdsten 2020.

Denna analys belyser reformerna for och drivkrafterna bakom en starkare halsounion.
Reformerna har bland annat inneburit ett utdkat mandat for EU:s myndigheter och
granskning av nationell beredskap, men aven nya initiativ som ror cancer, halsodata

och lékemedel. Dynamiken i integrationsprocessen visar hur covid-19-krisen skapade
spridningseffekter mellan olika sektorer, inte minst pa grund av kopplingar till den fria
rorligheten, men ockséa en proaktiv och drivande EU-kommission. Medlemsstaterna
visade 6verlag fortroende for kommmissionen, men i vissa fall gjorde de initiativen mindre
ldngtgaende.

Sammanséattningen i det nya Europaparlamentet och i den kommission som tilltréder
darefter kan komma att paverka forutsattningarna for den europeiska halsounionen
framover. Detta galler inte minst i vilken grad halsopolitikens vidare férdjupning kan
prioriteras i ett mer hégerlutande parlament och hur den nya kommissionen kan
uppratthalla halsopolitikens koppling till andra omraden, som miljé och klimat, resiliens
och sakerhet.

" Louise Bengtsson ir forskare i statsvetenskap vid Sieps.

Forfattaren svarar sjilv for innehdll och slutsatser.
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1. Inledning

Under den gingna mandatperioden har
hilsopolitiken, ett tidigare undanskymt
politikomrade pd EU-niv4, sttt i fokus pa ett

sitt som fi kunnat forestilla sig. Efter covid-19-
pandemins férsta omvilvande halvéir och EU:s
initiala splittring foljde inte bara krishantering
utan dven en rad reformer for férdjupat samarbete
och starkare institutioner pd hilsoomridet,

trots att hilsopolitiken i strikt bemirkelse ar
medlemsstaternas befogenhet. I EU-kommissionens
kommunikation sammanfattas reformerna med
parollen "en europeisk hilsounion” och ir i
skrivande stund till stor del beslutade.

"l EU-kommissionens
kommunikation sammanfattas
reformerna med parollen’en
europeisk halsounion’ och ar

i skrivande stund till stor del
beslutade.”

D tidigare forskning frimst uppmirksammat
den omedelbara hanteringen av covid-19,
inklusive EU:s gemensamma vaccinupphandling
och initiativ for att uppritthélla fri rorlighet for
varor och personer inom EU (Boin & Rhinard,
2023; Kassim, 2023; Quaglia & Verdun,

2023), har firre analyser hittills dgnats at den

mer allmidnna och bestdende forstirkning av
policyramverk och strukturer som sjosatts inom
ramen for den europeiska hilsounionen. Nir
mandatperioden 20192024 nu gar mot sitt slut,
savil for Europaparlamentet som for sittande
EU-kommission, finns anledning att belysa denna
fordjupning av integrationen pé hilsoomridet,
vad giller bade innehill och drivkrafter. Analysen
baseras pa forskning om EU:s hilsopolitik och
krishantering, policyrapporter, medieuppgifter samt
tillgingligt killmaterial fran EU:s institutioner.

Efter en kort bakgrund till EU:s hilsopolitik och
befogenhetsfrigan (2) foljer ett avsnitt (3) som
redovisar tidigare forskning om drivkrafterna bakom
EU:s framvixande roll pd hilsoomradet historiskt
sett. Mot bakgrund av detta belyser avsnittet
direfter (4) utvecklingen i samband med och efter
covid-19-pandemin. Hir redovisas bade framvixten
av gemensamma losningar under pandemins gang
och kommissionens reformférslag som f6ljde
direfter. Foljande avsnitt (5) diskuterar faktorer
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som var avgorande for integrationsdynamiken pa
omrédet. I en avslutande reflektion (6) belyses
hilsounionens méjliga roll bortom EU-valet och
den nya EU-kommissionens tilltride.

2. Halsofragorna pa EU-niva - i snav och
bred bemérkelse

Det framhivs ofta att hilsofragorna ar medlems-
staternas befogenhet: i enlighet med fordraget ska
EU:s roll endast vara samordnande och syfta till att
stotta och komplettera medlemsstaternas politik.
Att fragorna dr sirskilt kinsliga framgar tydligt av
"hilsoartikeln” i EU:s funktionstérdrag (FEUF),
som innehaller f6ljande brasklapp (artikel 168.7):

Nir unionen vidtar atgirder ska den respektera
medlemsstaternas ansvar for att besluta om sin
halso- och sjukvérdspolitik samt for att organisera
och ge hilso- och sjukvird. Medlemsstaternas
ansvarsomréiden inbegriper hilso- och
sjukvardsférvalining och fordelning av de resurser
som tilldelas denna.

Det ir ocksa virt att podngtera att hilsopolitiken
innehiller tvd storre delomraden —
sjukvérdsfragorna och folkhilsopolitiken — samt
att EU:s roll har varit mer betydande i den andra
bemirkelsen dn den forsta. Faktum dr dock att
unionen har utvecklat en allt storre roll inom
bida omradena. EU:s hilsopolitik har nimligen
i praktiken ofta tillkommit pa andra ritsliga
grunder, inte minst som ett led i frimjandet av
den inre marknaden eller skyddet av arbetstagare
(Brooks & Guy, 2021; de Ruijter, 2019; Greer,
2014). Detta har i sin helhet lett «ill ett relativt
utbrett system av institutioner och policyramverk,
med kommissionens generaldirektorat for

hilsa och livsmedelsfragor (GD SANTE),

EU:s smittskyddsmyndighet ECDC och EU:s
likemedelsmyndighet EMA som nav.

Det relativt omfattande samarbetet pa hilsoomradet
har delvis grundat sig pa den sa kallade inremark-
nadsartikeln (114 FEUF), vilket innebir att EU:s
roll har kunnat expandera bortom samordning och
stimulansétgirder. Inom omraden som pa olika sitt
tangerar den fria rorligheten delar EU nimligen
befogenhet med medlemsstaterna och kan dirfor
lagstifta. Detta har méjliggjort gemensamma regler
pa EU-niva for till exempel patienters ritr till vard
utomlands, tobaksprodukter, medicintekniska pro-
duketer, kliniska provningar och likemedel. I denna
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mening faller funktionerna alltsa inom den lagstif-
tande och reglerande rollen, dir EU:s roll ofta ir
som starkast (Majone, 1996). Det giller sirskilt pa
likemedelsomradet, da EU:s likemedelsmyndighet
EMA ger utlitanden for godkinnande och 6verva-
kar likemedel som cirkulerar pd EU:s inre marknad.

EU:s politik innefattar i ovrigt framfor allt en rad
“mjuka” atgirder, inklusive rekommendationer och
stimulansatgirder si som finansiering av initiativ
och forskning genom EU:s olika program. Dessa
kan ocksd handla om samordning som innebir att
medlemsstaterna frivilligt dtar sig att strdva mot
gemensamma mal. Denna typ av initiativ stricker
sig ocksi till rapporter om hilsotillstindet i EU,
forskningsfinansiering och samordning pa viktiga
omraden som hilsosam livsstil och antibiotikaresis-
tens. Sedan finanskrisen har ett tydligare fokus pa
motstdndskraftiga hilso- och sjukvardssystem ocksa
vuxit fram. Att dessa kan uppricthélla hog kvalitet
och tillginglighet for patienter och samtidigt sta
emot kriser ir en allt viktigare friga for varden och
har pa EU-niva inkluderats inom ramen f6r den
europeiska planeringsterminen. Syftet dr att hjilpa
medlemsstaterna att samordna sin styrning genom
bland annat landspecifika rekommendationer
(Greer, 2014).

I 6vrigt har de senaste decenniernas utveckling pa
EU-niva fokuserat pé strukturer for forebyggande,
beredskap och hantering av hilsohot — inklusive
pandemier — dir EU:s smittskyddsmyndighet
ECDC i Stockholm ingar.

[...] det har blivit allt

tydligare att halsans
bestamningsfaktorer, det

vill sdga risker som leder till
sjukdomar och ohalsa, till stor
del maste regleras utanfor den
klassiska folkhalsopolitiken.”

EU:s roll pa hilsoomréidet kan ocksa ses ur ett annu
bredare perspektiv, dd det har blivit allt tydligare att
hilsans bestimningsfaktorer, det vill siga risker som
leder till sjukdomar och ohiilsa, till stor del maste
regleras utanfor den klassiska folkhilsopolitiken.
Hir kan exempelvis nimnas lagstiftning om
livsmedelsikerhet, konsumentskydd, miljéskydd och
arbetsmiljo. Vikten av att integrera hilsofrimjande
perspektiv i andra politikomriden, en ansats som
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kallas "health in all policies”, foreskrivs av fordraget
och har blivit ett allt viktigare perspektiv. Detta
giller dven f6r EU:s vixande roll inom global hilsa
(Bengtsson, 2022a), en utveckling som bland annat
inkluderar EU:s utvecklingssamarbete och andra
externa politikomraden och som vuxit i samband
med covid-19-pandemin.

Sammanfattningsvis kan hilsopolitiken ses i bade
bred och sniv bemirkelse, och den éverlappar med
ménga angrinsande politikomraden dir EU:s roll
ar starkare pa grund av att EU och medlemsstaterna
delar pi befogenheterna.

3. Vad har tidigare drivit pa

integrationen pa hdlsoomradet?
Nigra generella slutsatser som dras i forskningen
ar att hilsopolitikens roll pi EU-nivé har vuxit i
betydande omfattning de senaste decennierna, trots
motvind frin medlemsstaterna (Greer, 2014). Vad
har da bidragit till denna utveckling?

En vedertagen observation inom séavil forskningen
som bland praktiker ir att ett 6kat antal allvarliga
hilsokriser, med start i mitten av 1990-talet, har
lett till vigor av fordjupad integration (Bengtsson
& Rhinard, 2019a). Efter att BSE eller "galna
kosjukan” skakat Europa tillkom kommissionens
generaldirektorat for hilsa och konsumentfragor
(GD SANCO). Mjiltbrandsattackerna, som
utfordes pa flera platser i USA efter attackerna
den 11 september 2001, ledde sedan till ett
tydligare fokus pé hilsosikerhet och etableringen
av hilsosikerhetskommittén, dir representanter
fran medlemsstaternas smittskyddsinstitut

kunde samordna sig. Likasé f6ljdes SARS-
utbrottet av en rekordsnabb etablering av EU:s
smittskyddsmyndighet (ECDC) i Stockholm.
Den s3 kallade svininfluensan (HIN1) 2009 —
dir hamstring av vaccin skapade problem mellan
medlemsstaterna — ledde till att EU:s ramverk for
hilsosikerhet forstirktes och mojligheten att frivillige
ansluta till ett gemensamt upphandlingsfrfarande
inférdes (Bengtsson & Rhinard, 2019a).

Utéver denna inneboende krislogik har ett flertal av
de studier som belyser EU:s utkade roll pé hilso-
omradet frn ett teoretiskt, forklarande perspek-

tiv tagit sin utgingspunkt i neofunktionalismen
(Greer, 2006; Greer & Kurzer, 2013; Steffen, 2012;
Brooks et. al. 2023). Teoribildningen utgér en av
huvudinriktningarna inom studier som ror euro-
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peisk integration' och utvecklades mot bakgrund
av det framvixande samarbetet i sektor efter sektor

efter sjosdttningen av kol- och stilgemenskapen pa
1950-talet.

Vad giller mer specifika mekanismer si vidhaller
den klassiska neofunktionalismen att integration
sker som ett resultat av dels funktionell spill-over,

det vill siga att integrationen tenderar att sprida

sig till ytterligare omraden pd grund av kopplingar
mellan olika sektorer och delar av ekonomin, dels
politisk spill-over, i den meningen att en preferens
for 6verstatliga 16sningar utvecklas efter hand

inom sambhiillets elit (Schmitter, 2005; Stefanou,
2015). Ext stort fokus ligger pa transnationella
intressegrupper samt rollen som spelas av EU:s
overstatliga institutioner — i synnerhet kommissionen
och EU-domstolen. Neofunktionalismen har 6ver
tid varit foremal for nytolkningar, inklusive med
fokus pé kriser som drivkraft i cykler av férdjupad
integration (Niemann & Joannou, 2015; Schmitter,
1970; Schmitter, 2005).

Teoribildningen anses erbjuda en tilltalande
forklaring till EU:s vixande roll inom just
hilsofragorna, sirskilt mot bakgrund av att
samarbetet férdjupats trots medlemsstaternas
generella motvilja. Aven det faktum att EU:s roll i
praktiken har vuxit fram gradvis som en biprodukt
av utvecklingen inom andra policyomraden, si
som handel, fri rorlighet pa den inre marknaden
och arbetsritt, ir i linje med grundantaganden

om spill-over och eliters éverféring av lojalitet till
overstatliga strukcurer (Brooks & Guy, 2021; de
Ruijter, 2019; Greer, 2006). EU:s samordnade
hantering av hilsohot, si som pandemier, framhivs
rent av som skolboksexempel pa integration som
drivits pd av externaliteter (Brooks et. al. 2023).
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Vad giller de 6verstatliga institutionerna betonade
tidig forskning om hilsopolitiken EU-domstolens
avgoranden i viktiga rittsfall, motiverade av EU:s
regler for den inre marknaden (Greer, 2017). Dessa
beslut innebar att hilso- och sjukvérdstjinster
tillhandahéllna av medlemsstaterna plétsligt kom
att berdras av principer for att uppritthalla den

fria rorligheten vad giller till exempel patienter. P4
senare tid har forskningen i hégre grad lyft fram
kommissionens roll som minst lika avgérande — nir
domstolen kommit med en rittslig 6ppning foljde
ofta 6kad aktivitet frin kommissionen (Greer, 2017).

Forskning om EU:s hilsopolitik visar ocksa

att transnationella expertnitverk — frimst

experter inom det epidemiologiska omradet

— i kombination med finansiering frin EU-
kommissionen har visat sig vara en viktig drivkraft
(Greer, 2014). Detta giller i synnerhet smittskyddet
och etableringen av smittskyddsmyndigheten
ECDC. Myndigheten inrittades i samband med
oron over att SARS skulle né Europa i borjan

av 2000-talet, men beslutet byggde till stor del

pa att det redan fanns nitverk av experter pa
infektionssjukdomar som argumenterade for en
gemensam smittskyddsmyndighet. Nitverket
integrerades ocksd delvis i ECDC:s organisation
(Greer, 2012). En liknande dynamik kan skonjas
pa likemedelsomridet, dir nitverk av experter och
privata aktdrer nddde samsyn kring behovet av en
myndighet pA EU-nivé (Hauray, 2017).

Sammanfattningsvis har forskningen om
hilsopolitikens utveckling inom EU fore covid-
19-pandemin frimst fokuserat pa krisers roll samt
funktionella och politiska spridningseffekter.? I
nista avsnitt diskuteras integrationsdynamiken i
samband med och efter covid-19-pandemin.

Inom europeisk integrationsteori nimns ofta de tre klassiska huvudinriketningarna: neofunktionalismen som framhal-
ler spill-over-effekter och éverstatliga institutioner, intergovernmentalismen som betonar medlemsstaternas makt dver
processen och postfiunktionalismen som fokuserar pé politisering och kopplingar till den nationella politiken. Dessa
teoribildningar karakteriseras bland annat av skillnader nir det kommer till vilken typ av forskningsfrigor som stills
och vilka aktdrer som stédr i fokus, vilket metodologiskt angreppssitt som anvinds samt hur europeisk integration
analyseras i férhéllande till bredare forskning inom andra file (Hooghe & Marks, 2019). Tidsandan och dynamiken
i EU-samarbetet har ocksa paverkat de respektive teoribildningarnas popularitet éver tid.

Andra forskningstraditioner bortom integrationsstudier erbjuder ytterligare perspektiv, iven om huvudsyftet med
denna litteratur inte frimst varit att utrona kausala mekanismer. Detta giller framfér allt forskning som intresserat
sig for hilsofragornas diskursiva inramning eller ”sikerhetisering” pi EU-niv4. Det fakcum att delar av hilsopoliti-
ken, mer specifike EU:s smittskyddspolitik, kopplats till olika idéer om sikerhet och risk anses i denna litteratur ha
paverkat vilken typ av politiska dtgirder som méjliggjorts och nir (Bengtsson & Rhinard, 2019; Bengtsson, Borg

& Rhinard, 2019; Elbe et al., 2014). Samtidigt paverkas “sikerhetiseringen” av infektionssjukdomar och sirskilt
pandemisk influensa inom EU sin tur ocksd av en bredare internationell kontext dir “hilsosikerhet” blivit en priori-
tering sedan bérjan av 2000-talet (Bengtsson & Rhinard, 2019).
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4. Covid-19 och dess efterfdljande for-
djupning av hélsopolitiken
Under den initiala fasen av covid-19-pandemin
dsidosatte medlemsstaterna befintliga strukturer
for samordning av hilso- och sjukvérdspolitiken
pa EU-nivé. Dessa inledande misslyckanden
vickte en del kritik mot medlemsstaternas ensidiga
agerande, medan EU:s institutioner kritiserades
for en viss senfirdighet (Bengtsson, 2022b). De
tillfalliga grinsrestriktionerna, liksom nationella
exportférbud och deras konsekvenser for den inre
marknaden, ledde till omfattande ekonomiska
skador och strop sjukvardens tillging pa viktiga
varor. Detta resulterade i en kris inte bara for
medlemsstaternas hilsosystem utan dven for
deras ekonomier och EU-samarbetet som helhet

(Bengtsson, 2022b).
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Inom bara nagra manader 6vergick unionen
emellertid till en mycket mer enad respons

och sedermera 4ven ett fordjupat samarbete pd
hilsoomradet. Med avstamp i krishanteringen
redovisar detta avsnitt de storre stegen mot
fordjupad integration sedan varen 2020,

med fokus pé vaccinupphandlingen och de
efterféljande reformerna inom ramen for den
europeiska hilsounionen, som aviserades i
Ursula von der Leyens linjetal i september 2020
(European Commission, 2020a). Avsnittet inleds
saledes med en redogorelse for utvecklingen

i borjan av pandemin, och direfter redovisas
kommissionens forslag pa olika omraden. (Se dven
tabell 1 for en sammanfattning av forslagen och
deras status.)

Snabb véndning mot lésningar pa EU-niva

I forskningslitteratur om EU:s krishantering
forekommer ofta en generell hypotes om att
Europeiska radet fatt en allt viktigare roll i
hanteringen av kriser under senare ar. Under
covid-19-pandemin var det i stillet den overstatliga
EU-kommissionen som intog en proaktiv hillning
och stakade ut en tydlig och ambitios vig framat
(Kassim, 2023). Kommissionen upprittade bland
annat snabbt olika system for att underlitta
godstransporter av livsmedel och medicinska
produkter och utrustning. Riktlinjer togs ocksa
fram for hur de inre grinserna skulle hanteras och
ett gemensamt inreseférbud infordes, i hopp om
att detta skulle dvertyga medlemsstaterna om att
uppritthélla den fria rorligheten inom unionen.
Kommissionen utfirdade dven ett gemensamt
exportforbud for viktig medicinsk utrustning till
linder utanfor EU samt upphivde tullar och moms
pd inkommande leveranser av liknande produkter
fran tredjelinder (Herszenhorn & Wheaton,
2020). Snart sig kommissionen dven till att EU:s
hilsoprogram EU4Health, som varit pd vig att
nedmonteras, fick en rejil uppgradering och en

tiodubblad budget (Brooks et al., 2023).

WwWw.sieps.se

Generellt sett visade pandemin att uppdelningen
mellan sjukvardssystemen, som medlemsstaterna
ansvarar for, och den inre marknaden, dir EU har
en storre roll, i praktiken 4r svar att uppritchalla,
sarskilt under kristider (Wetter Ryde, 2020). Dessa
funktionella kopplingar och spridningseffekter
mellan olika omriden verkar till slut ha lett till

att en majoritet av de nationella beslutsfattarna
insag fordelarna med en gemensam ansats pa
vissa omriden (Brooks et al., 2023). Frin denna
tidpunke, vilket var relativt tidigt, verkar EU:s
overstatliga institutioner och ridets medlemsstater
ha agerat huvudsakligen i linje med delade,
underforstadda insikter kring fordelarna med
samarbete (Kassim, 2023; Quaglia & Verdun,
2023), dven om det ocksa fanns undantag dir
medlemsstaterna verkar ha satt grinser for de
foreslagna reformerna. Initiativen till gemensam
upphandling och distribution som sedan foljde ar
ett talande exempel pa detta.
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Gemensam upphandling och férbattrat samarbete

Kommissionen tog tidigt initiativ till att
samordna distributionen av skyddsmaterial,
bland annat genom RescEU-mekanismen.
Denna mekanism skulle snart skapa mojlighet till
central upphandling av till exempel munskydd,
respiratorer och annat skyddsmaterial. Sedermera
inledde kommissionen ocks3, efter att ha infort
en banbrytande upphandlingsmekanism,
forhandlingar med likemedelsbolag om
gemensamma forkdpsavtal av vaccin. Detta mot
bakgrund av en gemensam vaccinationsstrategi som
presenterades i juni 2020.

Aven om von der Leyen nu utreds av Europeiska
dklagarmyndigheten (Eppo) for sitt agerande i
forhallande till likemedelsforetaget Pfizer, och
trots de brister i processen som kan ha bidragit

till Astra Zenecas uteblivna leveranser, si fir den
gemensamma vaccinupphandlingen i efterhand
riknas som en avsevird framgang och fordjupning
av EU-samarbetet. EU sikrade en diversifierad
vaccinportf6lj, dven om unionen bérjade
upphandla senare dn Storbritannien och USA.
Samtidigt vidtogs atgirder for att tippa till kryphal
i nya kontrakt och for att férebygga flaskhalsar i
leverantorskedjorna (Europeiska revisionsritten,
2022). Utvecklingen ledde till att vaccinationerna
kom iging samtidigt i alla 27 medlemsstater och att
de rickee till savil EU:s vuxna befolkning som till
internationella donationer.

Vad giller drivkrafter bor det ocksd nimnas att en
grupp medlemsstater bidrog aktivt, bland annat
genom ett eget pilotinitiativ for vaccinupphandling
och genom uttalat offentligt stod. Frankrikes
president Emmanuel Macron och Tysklands
davarande hilsominister Jens Spahn spelade hir

en sirskild roll (Rachman, 2021). Uppgifter i

tyska medier om att Trump-administrationen
dmnade sluta exklusiva avtal med det tyska
likemedelsbolaget CureVac skapade ocksa
chockvigor i Berlin och Bryssel. Amerikanska
myndigheter hade dessutom nirmat sig det franska
likemedelsbolaget Sanofi och aviserat ett samarbete.
Dessa rorelser ledde i sin tur till att von der Leyen
kunde flytta fram positionerna till formén for en
EU-gemensam upphandling (Deutsch & Wheaton,
2021).
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Sverige ingick inte bland de f6rsta linder som
ansloe sig till idén om gemensam upphandling

och hade inte heller skrivit under det

gemensamma avtal som tillkom i efterdyningarna
av svininfluensan. Men nir regeringen vil

tagit stillning for preferens for gemensam
vaccinupphandling kunde man dven lita Norge och
Island ta del av frdelen med uppligget, genom att
Sverige kopte upp ransoner dven for dessa linder.

Det forbittrade samarbetet pd EU-nivd i slutet av
varen 2020 kopplas ibland till medlemsstaternas
“insikt” om vikten av att uppvisa ett visst matt

av samarbete och symbolisk solidaritet, for

att manifestera att EU-samarbetet fungerade
(Sodersten, 2020). Hir spelade den internationella
och alltmer polariserade situationen eventuellt
ocksa roll, vilken blottlade sirbarheter vad giller
leverantdrskedjor. Och nir USA under Trump-
administrationen inte heller lingre spelade en
konstruktiv roll och hotade med att limna WHO
tedde sig ett splittrat Europa i ekonomiskt tumult
och med hoga infektionstal inte som ett attraktivt
scenario. Medlemsstaternas vilja att skydda sjilva
EU-samarbetet fran legitimitetsproblem forefoll
ocksi tydligare 4n under tidigare samtida kriser,
och det faktum att Storbritannien precis limnat
EU har ocksa lyfts som bidragande faktor i detta
sammanhang (Qualia & Verdun, 2023).

Om tidigare kriser f6r EU-samarbetet, si som
finanskrisen 2009 och migrationskrisen 2015,
priglades av politisering p nationell nivd och
uppkomsten av transnationella politiska konflikter,
verkar detta over lag alltsd inte ha varit fallet

med covid-19-pandemin efter den inledande
problematiken (Quaglia & Verdun, 2023).

Sammanfattningsvis kan man under krisens
inledande halvar se tydliga spridningseffekter i
form av spill-over nir kopplingar mellan olika
omraden akrtualiserades, inte minst pd grund av
den inre marknadens logik. Att lojalitet dverfordes
till framfor allt kommissionen anvindes ocksa av
von der Leyen for att foresla ytterligare atgirder.
Samtidigt spelade ocksa nationella beslutsfattares
preferenser och det allt mer spinda internationella
laget sannolikt en roll.
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Mot en europeisk halsounion?

Samarbetet inom hilsopolitiken pd EU-niva
fortsatte att férdjupas dven efter krisens forsta
halvar. Under sitt drliga linjetal i september 2020
aviserade kommissionens ordférande Ursula von
der Leyen nista steg: planerna for en si kallad
europeisk hilsounion (European Commisson,
2020a). Brooks et al. har hivdat att kommissionen
hir drog nytta av forindringen vad giller nationella
preferenser for att presentera ett reformpaket

med tydligt syfte att fordjupa samarbetet (Brooks
etal., 2023). I pressmeddelandet (European
Commission, 2020b) gjordes ocksd hinvisningar
till férvintningar frin EU:s medborgare:

Hilsan ir viktigare nu 4n nigonsin

tor befolkningen, sdger hilso- och
livsmedelskommissionir Stella Kyriakides. 1
kristider férvintar sig befolkningen — med ritta —
att EU ska spela en mer aktiv roll. [...] Vi méste
gora detta for ate leva upp till befolkningens
forvintningar.

Begreppet “europeisk hilsounion” ir fortsatt
nagot flytande vad giller innehéll och konturer,
men enligt kommissionen sjilv syftar det samlade
paketet av dtgirder till att ge "bittre skydd av

vara medborgares hilsa”, att "utrusta EU och

dess medlemsstater sé att de bittre kan forebygga
och hantera framtida pandemier” samt att
”forbattra motstindskraften i Europas hilso- och
sjukvardssystem” (European Commission, 2024a).

De férslag som kommissionen kopplar till den
europeiska hilsounionen innehéller delar som har
mer direke koppling till spill-over frin sjilva krisen,
medan andra delar redan fanns i kommissionens
planering sedan innan pandemin. I kommissionens
egna kommunikationskanaler dterfinns i skrivande
stund f6ljande motivering (European Commission,
2024), med betoning pi lirdomar frin pandemin:

Pandemin visade hur viktigt det 4r med
samordning mellan de europeiska linderna
for att skydda minniskors hilsa, bide under
en kris och i normala tider nir vi kan ta itu

med underliggande hilsotillstand, investera i
starka hilso- och sjukvardssystem och utbilda
hilso- och sjukvirdspersonalen. Den europeiska
hilsounionen forbittrar skyddet, forebyggandet,
beredskapen och insatserna pa EU-niva mot
hilsorisker f6r minniskors hilsa.

Vilka specifika initiativ har kommunicerats

som del av en fordjupad hilsounion? De
viktigaste nya forslagen sedan november 2020 ir
forstirkningen av den befintliga lagstiftningen

om hilsohot (European Commission, 2020c¢),
utvidgningen av befogenheterna och mandatet

for smittskyddsmyndigheten ECDC (European
Commission, 2020d) och likemedelsmyndigheten
EMA (European Commission, 2020e). Samtidigt
aviserade kommissionen avsikten att under 2021
presentera ett forslag f6r en ny myndighet for
beredskap och insatser vid hilsokriser vid namn
EU:s myndighet for beredskap och insatser vid
hilsokriser (Hera). Alla dessa initiativ tillkinnagavs
i Ursula von der Leyens linjetal och kan ses som
direkt kopplade till den dynamik som uppkom i
samband med covid-19-krisen.

Utover dessa reformer har kommissionen dven
kommunicerat fler initiativ med mer indireke

eller svag koppling till pandemin som en del av
hilsounionen. Bland dessa fanns ny lagstiftning for
delning av hilsodata och en ny likemedelsstrategi
samt versyn av EU:s likemedelslagstiftning. Dessa
var planerade redan innan men har viss indirekt
koppling till pandemin, till exempel vad giller
bristen pa likemedel och vikten av att kompatibla
patientdata kan delas smidigt inom EU.

Aven EU:s nya strategi for psykisk hilsa listas

pa kommissionens hemsida som en del av
halsounionen, och ett nytt initiativ for att
forebygga kroniska (icke-smittsamma) sjukdomar
fran 2021 har ocksé kopplats till hilsounionen. Vad
som innefattas i begreppet europeisk hilsounion ir
dock som sagt flytande och kan komma att utokas
framéver.?

% 1 viss kommunikation frin kommissionen har till exempel dven den reviderade
“humanmaterialférordningen” som anger kvalitets- och sikerhetskrav for till exempel blodtransfusioner
och organdonationer kopplats till hilsounionen. Detta giller 4ven till exempel EU:s kontinuerliga arbete
for att forebygga antibiotikaresistens, EU:s befintliga finansieringsprogram EU4Health, referensnitverket
for ovanliga sjukdomar samt EU:s globala hilsostrategi, som alla forekommer i kommissionens senaste

faktaunderlag fran maj 2024 (European Commission, 2024b).

WwWw.sieps.se
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Sammanfattningsvis blev det relativt snart — efter
pandemins forsta halvir — tydligt att kommissionen
anvinde sirbarheter som uppkom i samband med
den initiala krisen som argument for att stirka inte
bara beredskapen utan dven dtgirda grundorsakerna
till bristande motstdndskraft i de europeiska
halsosystemen. Hir 6ppnas det dven upp for
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fordjupat samarbete kring aspekter som inte r6r det
som i forsta hand forknippas med smittskydd utan
bredare frigor som rér hilso- och sjukvarden.

I de foljande avsnitten redogors f6r de huvudsakliga
forslagen som kommissionen kommunicerat och
deras status.

Reviderat ramverk for gransodverskridande halsohot

Det f6rsta av de fyra huvudfrslagen for en
europeisk hilsounion var en revidering av det
existerande ramverket for grins6verskridande
hilsohot. Den nuvarande ordningen har sin
grund i lagstiftning frin 2013 och togs fram i
efterdyningarna av svininfluensan 2009 efter
bland annat problem med hamstring av vacciner.
Reglerna innebir ingen harmonisering, utan
utgor endast ett ramverk f6r hur EU ska stotta
och komplettera den nationella politiken inom
till exempel 6vervakning, tidig upptickt och
hantering av hilsohot. Lagstiftningen foreskriver
ocksa hur medlemsstaterna ska samordna sig, till
exempel inom ramen for hilsosikerhetskommittén
didr representanter frin nationella
smittskyddsmyndigheter varit representerade.

Genom det nya beslutet stirks EU:s roll under
hilsokriser och medlemsstaternas skyldighet
att samordna sig betonas ytterligare. Bland
annat inrittas granskning av nationella
beredskapsplaner — samtidigt som en europeisk

pandemiberedskapsplan upprittas. Utformningen
av de nationella planerna ska ske med st6d och
riktlinjer frin ECDC och kommer sedan att
granskas och stresstestas av kommissionen samt
relevanta EU-myndigheter. Granskningen av de
nationella planerna var en idé som motarbetades
av medlemsstaterna nir den ursprungliga
lagstiftningen antogs 2013, men forslaget plockades
alltsa fram igen och verkade nu mot bakgrund

av covid-19 mer godtagbart for nationella
beslutsfattare (Brooks et al. 2023).

Med den nya lagstiftningen ges EU en formell
mojlighet att utlysa ett hilsonodlige for hela
unionen, vilket i sin tur triggar sirskilda
krisprocedurer bland annat for att utveckla vaccin.
Hilsosikerhetskommittén stirks ocksa med
representation pa hogre nivé 4n tidigare och far en
mer central roll i beslutsfattandet. Dessa nya beslut
utgor exempel pa att nationella eliter var villiga,
efter krisens erfarenheter, att dverfora lojalitet och
befogenheter till EU-nivan.

Starkt mandat for ECDC

Den kanske mest betydande forindringen efter
covid-19 ir det stirkta mandatet for ECDC, vilket
nu tritt i kraft efter revidering av existerande
lagstiftning.

Under krisen dgnade sig ECDC foretridelsevis at
regelbundna riskbedémningar av smittspridningen,
dagliga uppdateringar om antal fall men dven i
viss grad vetenskapliga underlag om beredskaps-
och insatsplanering samt ridgivning for

bland annat testning (Bengtsson, 2022b). De
rekommendationer som myndigheten kunde
utfirda var dock forhéllandevis tandlosa. I
avsaknad av en stark expertmyndighet pa EU-niva
bidrog den spinda debatten om nationella vigval
till osikerhet och polarisering och underminerade
forutsittningarna fér en samordnad hantering
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och riskkommunikation. Dessutom fortsatte
medlemsstaterna att anvinda olika statistiska
metoder, standarder fér provningsutrustning och
strategier for testning, vilket gjorde att nationella
data ofta inte var jimforbara. ECDC:s relativa
osynlighet och brist pa medial nirvaro under
pandemin kan ocksé ses som en dterspegling av
dess davarande svaga mandat (Bengtsson, 2020).

Den svaga normativa roll som ECDC:s underlag
spelade under pandemin berodde ocksa pa den
tydliga skiljelinje som da fortfarande existerade
mellan riskbedomning (risk assessment) och
riskhantering (risk management) dir det senare
ror dtgirder som Gvervigs for att hantera
hilsohot (Deruelle & Engeli, 2021; Greer, 2012).
Riskhantering, vilket av forklarliga skil 4r mer
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politiskt kinsligt, har i hogre grad exkluderats fran
ECDC:s roll.

Med sitt nya, stirkta mandat kan ECDC nu bidra
med explicita rekommendationer och vetenskapliga
underlag som ror dven riskhantering (Deruelle

& Engeli, 2021). Det senare utgor ett tydligt
exempel pa spill-over och formaliserar den typ av
verksamhet som ECDC i praktiken delvis inledde
under pandemin, vad giller underlag om olika
typer av restriktioner och dtgirder, inklusive masker
och skolstingningar (Deruelle & Engeli, 2021;
Brooks et al., 2023).

ECDC fick ocksa genom forslaget en rad andra
uppgifter och en storre budget. Myndigheten
kommer nu bland annat att f en stérre roll

nir det giller att samordna standarder for att
underlitta delning av smittskyddsdata. Mer
politiskt intressant 4r dess nya roll i dvervakningen
av de nationella hilso- och sjukvirdssystemens
kapacitet att uppticka, forebygga och hantera
utbrott av smittsamma sjukdomar. ECDC far
hir en viktig roll i granskningen av de nationella
beredskapsplanerna som nu blir obligatoriska

(se "Reviderat ramverk for grinsoverskridande
hilsohot”). Aven om dessa rekommendationer
inte 4r bindande till sin natur s introducerar de
en viss Overstatlig oversyn som inte fanns tidigare
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(Brooks et al., 2023). Med tanke pé hur hart
medlemsstaterna men dven GD SANTE tidigare
hallit paA ECDC:s begrinsade mandat, r detta en

avsevird forindring.

Det stirkta mandatet ger ocksa ECDC méjlighet
att stotta medlemsstater eller partnerlinder
utanfér EU under en hilsokris, genom en

sarskild insatsstyrka samt ansvar for ett nitverk av
referenslaboratorier for bland annat diagnostik och
testmetoder. Vidare stirks ECDC:s roll vad giller
andra hilsohot 4n infektionssjukdomar — tidigare
hade organisationen endast en marginell roll f6r
till exempel kemiska, biologiska, radiologiska och
nukleira hot (CBRN-hot), naturkatastrofer eller
andra typer akuta hilsohot. Aven detta kan ses som
en typ av spill-over till angrinsande sektorer. Dock
har centret hittills inte fitt nigon roll inom icke-
smittsamma sjukdomar, vilket hade inneburit en
storre mojlighet att ticka hela folkhilsopolitiken
och inte bara smittskyddet. Hir gick sannolike
grinsen f6r mojliga spill-over-effekter.

Det nya mandatet for ECDC antogs utan storre
kontrovers, dven om det finns medieuppgifter om
visst motstind bland medlemsstaterna till ECDC:s
nya roll att ge icke-bindande rekommendationer
(Deutsch, 2021b).

Starkt mandat for EMA

Det stirkta mandatet f6r EU:s
likemedelsmyndighet EMA utgér ytterligare

ett av de lagforslag som aviserades i november
2020 i direkt anslutning till att Ursula von der
Leyen lanserade hilsounionen i sitt linjetal. Den
frimsta lirdomen fran pandemin som lag till
grund for forslaget rorde sirbarheten vad giller
leverantdrskedjor och dirmed tillgang till kritiska
medicinska produkter och medicinsk utrustning,
samt vikten av tillforlitliga men effektiva
godkinnanden av vaccin och andra medicinska
produketer.

EMA:s nya forstirkta roll innebdr bland annat
ett uppdrag att Svervaka brist pé likemedel

samt att ge rad kring medicinska produkter for
behandling, férebyggande och diagnostisering.
Lagstiftningen medfér ocksi en majlighet till
snabbare kliniska provningar under en hilsokris
och skapar en sirskild insatsgrupp for radgivning
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kring vaccinutveckling. I uppdraget med
oversynen av tillging och produktionskapacitet
vad giller medicinska motatgirder finns nya
inslag av samordning pd EU-niva (Brooks et al.,
2023). Medlemsstaterna blir ocksé skyldiga att
rapportera sidana brister i tillgingen till viktiga
likemedel, om de riskerar att fa storre foljder, for
att eventuella dtgirder ska kunna tas pd EU-niva.
Brooks et al. (2023) papekar att dessa forandringar
emellertid bara giller krissituationer, till skillnad
frain ECDC:s mer omfattande stirkta mandat.

En intressant aspekt dr dock att EMA har fitt en
storre roll vad giller medicintekniska produkter
och dvervakning av eventuella kapacitetsbrister

pa detta omrade. Att sidana produkter, dir
lagstiftning som reglerar bland annat sikerheten
och prestandan redan finns pi EU-niva, ocksa
skulle kunna vara féremal f6r samma typ av
godkinnande som likemedel pa EU-niva 4r nagot
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som medlemsstaterna tidigare motsatt sig. Men nu
togs allts ett steg i denna riktning som i framtiden
skulle kunna leda till ytterligare spill-over (Brooks
et al., 2023).

Att EMA far ansvar f6r évervakning av brister
av bade likemedel och medicinsk utrustning i
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kristider far riknas som kinsligt for nationella
beslutsfattare, som inte med sjilvklarhet vill avsloja
sin beredskap (Brooks et al., 2023). Insikterna
kring EU-nivans mervirde, mot bakgrund av
pandemin, har sannolikt paverkat nationella
beslutsfattares positioner.

“Myndigheten” for beredskap och insatser vid hélsokriser

En ytterligare reform som ingick i det initiala
paketet for en europeisk hilsounion var att etablera
en ny organisation pd EU-nivafor beredskap och
insatser vid hilsokriser (Hera). Hera lanserades i
september 2021 och fick bland annat i uppgift att
sikerstilla tillgang till vaccin, mediciner men 4ven
till exempel handskar och munskydd under en
halsokris. Organisationen fick en sirskild uppgift

i att bidra till utveckling och upphandling av
medicinska motatgirder (som vaccin) i samarbete
med likemedelsindustrin. Utdver en styrelse med
representanter frin medlemsstaterna inrittades ocksa
en sirskild krisstyrelse med mellanstatlig strukeur for
att hantera upphandlingar (Brooks et al., 2023).

I sitt linjetal 2020 gjorde Ursula von der Leyen
tydligt att malet var att etablera en europeisk
myndighet inspirerad av USA:s Biomedical
Advanced Research and Development Agency
(BARDA) som hanterade utveckling och
upphandling av vaccin (European Commission,
2020a). Slutresultatet visar dock att det fanns grinser
for medlemsstaternas vilja att 6verlata en allt for stor
roll dill EU p4 detta omrade. Tanken var fran borjan
att Hera skulle kunna etableras som en ny EU-
myndighet, men initiativet fick istillet lanseras som
en struktur inom kommissionen. I dagsliget utgor
organisationen fortsatt en del av kommissionen i

form av ett eget generaldirektorat — GD HERA.

Att idén om en ny fristiende myndighet mdottes
med viss motvilja bland medlemsstaterna bidrog

sannolike till beslutet att i stillet hysa den inom
kommissionen (Deutsch, 2021a; Kuyper &

Brady, 2023). Sverige vilkomnade kommissionens
initiativ men betonade samtidigt den mellanstatliga
aspekten och vikten av att kompetensférdelningen
pa hilsoomradet respekteras.

Frin parlamentets hall har kritiken istillet

handlat om just transparens (Deutsch, 2021a).

GD HERA inrittades genom ett beslut av
kommissionen och den férordning som krivdes

for upphandlingsaspekterna antogs genom
anvindningen av en av EU:s “krisartiklar” (122
FEUF). For etableringen krivdes dérfor varken
nagon konsekvensbeskrivning eller involvering av
Europaparlamentet. Utan status som EU-myndighet
omfattas inte heller generaldirektoratet av den
granskning som dessa dr foremal for, inklusive
arsrapporter och revisioner som utfors av Europeiska
revisionsritten (Kuyper & Brady, 2023).

GD HERA ir dirmed ett exempel pd en fordjupning
av EU-samarbetet med direkt koppling till fordelarna
med gemensam upphandling av vaccin under covid-
19-krisen, men med vissa reservationer. Ett sitt att

se pa det dr att medlemsstaterna dirigenom har gett
EU en storre roll genom insikten om mervérdet, men
utan att ga si langt som att skapa en ny myndighet
med ett starkt mandat (Brooks et al., 2023).

Europeiska hédlsodataomradet

Ytterligare forslag riknas numera ocks till

den europeiska hilsounionen. Ett av dessa ror
delning av hilsodata — ett kinsligt omride som
samtidigt rymmer stor potential for en rad olika
samhillsaktorer. Genom frslaget till ett europeiskt
hilsodataomrade i maj 2022 infriade von der Leyen-
kommissionen sina l6ften vad giller digitalisering,
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som var en av flera huvudprioriteringar. Forslaget,
som syftar till att tillgingliggora olika kategorier

av hilsodata f6r bland annat varden, forskning

och utveckling samt beslutsfattare, ska ses mot
bakgrund av kommissionens datastrategi med malet
att uppritta fri rorlighet f6r data inom en rad olika
sektorer (Fihraeus et al., 2024).
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Samtidigt utarbetades forslaget ocksa mot bakgrund
av sektoriella kopplingar som uppstod under covid-
19-pandemin. I f6rslaget tog kommissionen dirfor
fasta pa tydliga hinder som det fragmenterade
regelverket for hilsodata i EU medfor, inte minst for
att insamla kompatibla data som grund f6r politiskt
beslutsfattande och prognoser (Fahreaus et al.,
2024). Genom de digitala covid-passen (som vilade
pa en egen forordning som snabbhanterades under
pandemin) byggde ocksd kommissionen viktiga

EUROPAPOLITISK ANALYS
Juni 2024:14epa

erfarenheter inom just digital delning av hilsodata.
Med andra ord kan férslaget kring hilsodata ses
som delvis relaterat till pandemin, di det motiveras
av vissa funktionella kopplingar mellan sektorer
som gjorde detta forslag godtagbart for nationella
beslutsfattare och transnationella ndtverk samt
intressegrupper. Detta ska ses mot bakgrund av

att forslaget ocksd ar mycket ambitidst, da det har
langtgiende effekter for nationella sjukvardssystem
och kinsliga integritetsaspekter.

EU:s nya lakemedelsstrategi (inklusive éversyn av lakemedelslagstiftning)

EU:s nya likemedelsstrategi samt 6versyn av

EU:s likemedelslagstiftning listas ockséd bland
kommissionens initiativ for en europeisk
hilsounion, men dessa delar aviserades i ett senare
skede dn de foregiende forslagen. Revideringen

ir den mest omfattande dndringen av reglerna pa
over 20 ar och syftet ir enligt kommissionen att
gora lagstiftningen mer flexibel och anpassad till
allménhetens och foretagens behov. Uppdateringen
omfattar bland annat atgirder for att hantera
likemedelsbrist, sikerstilla forsorjningstrygghet
och dverkomliga priser pé likemedel samt stirka
miljomissig hallbarhet.

Oversynen var planerad sedan innan och innehiller
en rad olika komponenter, inte minst revideringen

av EU:s generella likemedelslagstiftning men
dven likemedel f6r barn och mot sillsynta
sjukdomar — omraden dir EU kan lagstifta

med anledning av kopplingen till den inre
marknaden. Likemedelsbristen och sirbarheten
i leverantorskedjorna kom i sirskilt fokus under
covid-19, vilket sannolikt ocksé har paverkat
paketeringen och det faktum att ett prioriterat
arbete pagir i dessa frigor pd EU-niva. I allménhet
var dock detta lagstiftningspaket planerat sedan
tidigare och inte en direkt f6ljd av covid-19,
men det utgjorde uppenbarligen en férdel
kommunikationsmissigt for kommissionen att
presentera detta som en del i ett storre skifte mot
ett starkare EU pa hilsoomradet.

EU:s plan mot cancer, strategin for att forebygga icke-smittsamma sjukdomar

och en dvergripande strategi for psykisk halsa

Bland de ytterligare initiativ som paketerats som en
del av en starkare europeisk hilsounion, men som
delvis redan fanns i kommissionens planering for
2019-2024, finns EU:s plan mot cancer, strategin
for att forebygga icke-smittsamma sjukdomar och
en vergripande strategi for psykisk hilsa. Det fanns
sannolikt en poing for kommissionen att ocksa
presentera initiativ inom de folkhilsoomraden

som inte utgdr smittskydd, eftersom kroniska

eller icke-smittsamma sjukdomar utgor en allc
storre och konstant 6kande bérda for europeiska
samhillen. Fokus pé hilsosamma samhillen och
prevention utgdr ocksd grunden for mer resilienta
och motstindskraftiga hilsosystem. Psykisk ohilsa
uppmirksammades ocksa i allminhet som en foljd
av restriktionerna under covid-19 och ingick i de
rekommendationer som lyftes fram i slutrapporten
fran EU:s framtidskonferensens, dir medborgare
fick tycka till om EU:s framtida inriktning,
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Av dessa tre dr det framfor alle EU:s nya cancerplan
som ront storst uppmirksamhet, formodligen

pa grund av sin ambitiésa utformning och
finansiering. Planen innebir ett politiskt atagande
for att minska antalet cancerfall inom EU och
presenterades med en imponerande budget pi 4
miljarder euro, varav 1,25 miljarder euro kom frin
EU:s nya hilsoprogram (European Commission,
2024a). Den utgjorde ett flaggskeppsinitiativ for
von der Leyen-kommissionen och fanns med i
dess politiska rikdlinjer redan vid tilleradet 2019.
Innehallet spanner 6ver en rad atgirder — frin
prevention till tidig uppticke, cancervard och
livskvalitet for overlevande. En rad medlemsstater
och regioner, inklusive i Sverige, verkar ha
inspirerats av innehéllet och strukturen.

Vad giller utformning utgar cancerplanen frin
en “whole of society approach”, som syftar till att
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utdka dgarskapet till savil lokala och regionala
aktorer som civilsamhallet och professionen. Det
ror sig om ett “mjukt” angreppssitt med tanke

pa befogenhetsfrigan. I planen ingdr ocksé mer
specifika initiativ, s& som en ny EU-strategi for
okad och bittre cancerscreening samt satsningar pa
ett EU-nitverk f6r nationella cancercentra.
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mot mer samarbete, dven om de inte 4r tvingande
for medlemsstaterna. Att expandera utanfor
smittskyddet och likemedelsomradet har ocksa ett
tydligt symboliskt syfte: initiativen utgor viktiga
byggstenar for ett EU som i pandemins kolvatten
gor ansprak pa en mer dvergripande roll inom
folkhilsa. Att dessa steg presenterats kan direke

hirledas till kommissionens initiativ och von der

Sammanfattningsvis utgor dessa tre initiativ

viktiga exempel genom vilka EU tar tydliga steg

Tabell 1. Kommissionens forslag for en europeisk hdlsounion:
syfte, typ av initiativ och status.

Leyens mer ambitiosa ansats till hilsofragorna,
redan fran start 2019.

Forslag

Syfte

Typ av initiativ

Status

Reviderat ramverk for
gransoverskridande halsohot

Forstarkt och
uppdaterat ramverk for
samarbetsformer

Revidering av
lagstiftning

Beslutat och under
implementering

Starkt mandat for ECDC

Nya uppgifter och tydligare
normativ roll fér ECDC

Revidering av
lagstiftning

Beslutat och under
implementering

Starkt mandat for EMA

Nya uppgifter for EMA i
kristid

Revidering av
lagstiftning

Beslutat och under
implementering

GD HERA

Institutionalisering av nya
befogenheter som provats
under pandemin

Ny struktur
inom ramen for
kommissionen

Beslutat och under
implementering

Europeiska halsodataomradet

Harmonisering och nya
former for datadelning
inom ett sedan tidigare
prioriterat omrade, men
med viss paverkan av
lardomar frdn pandemin

Ny lagstiftning

Overenskommelse
nadd mellan rédet och
parlamentet

Ny |dkemedelsstrategi
inklusive 6versyn av EU:s
ldkemedelslagstiftning

Uppdatering av en rad
regelverk som redan var
planerade samt andra
atgarder med koppling till
pandemin

Paket med flera
bestandsdelar,
inklusive revidering
av lagstiftning samt
"mjuka atgarder”

Vissa delar av lagstiftningen
fortfarande under
forhandling

EU:s plan mot cancer

Flaggskeppsinitiativ som

"Mjuk” styrning

Publicerad av kommissionen

redan var planerat

Nytt initiativ for att forebygga Okad samordning

icke-smittsamma sjukdomar

"Mjuk” styrning Publicerad av kommissionen

Ny dvergripande strategi for Okad samordning

psykisk halsa

"Mjuk” styrning Publicerad av kommissionen

5. Diskussion om halsopolitikens

integrationsdynamik efter covid-19
I likhet med de senaste arens kriser, inklusive
finanskrisen och brexit, dir EU anses ha
“misslyckats framat” (Jones et al., 2016) sa
kom unionen snabbt ut starkare pa andra sidan
efter pandemins forsta ménader (Bulmer, 2022;
Dimitrakopoulos et al. 2022). Efter en kort
inledande period av tumult, da den fria rorligheten
och tilliten mellan medlemsstaterna kollapsade,
foljde en vag av fordjupad integration.

WwWw.sieps.se

Dynamiken var delvis i linje med neofunktiona-
lismens grundantaganden om spill-over och kan
hirledas till kopplingar mellan sektorer, éverforing
av lojalitet fran beslutsfattare och nationella eliter
(det vill siga frimst beslutsfattare och tjanstemin)
till den Gverstatliga nivin samt den aktivt padrivan-
de roll som intogs av EU:s overstatliga institutioner.
Trots medlemsstaternas kinslighet vad giller ansva-
ret for den nationella hilso- och sjukvéarden drevs
samarbetet framat, framfor allt som ett resultat av
bide funktionell och politisk spill-over. Den 6ver-
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gripande utvecklingen mot férdjupad integration
kan sirskilt ses mot bakgrund av det politiska mo-
mentum fér gemensamma l6sningar som uppkom
efter de initiala problemen f6r den fria rérligheten,
vilka storde logiken pa EU:s inre marknad.

Den 6verstatliga kommissionen spelade den i
sarklass viktigaste rollen, under en aktiv ordférande
med likarutbildning och tidigare bakgrund som
tysk socialminister. Kommissionen utnyttjade ocksé
nationella beslutsfattares forindrade instillning for
att lansera en explicit och ambitiés reformagenda

— den europeiska hilsounionen. Ofta byggde
initiativen dock vidare pé redan existerande
strukturer eller idéer som uppkommit under tidigare
kriser men aldrig fullt ut kunnat genomf6ras, sa
som 6versynen av de nationella beredskapsplanerna
och EMA:s nya roll vad giller medicinsk utrustning
(Brooks et al. 2023). Detsamma giller GD HERA,
mot bakgrund av det embryo till mekanism for
gemensam upphandling som tillkom genom ett
avtal efter svininfluensan, som ett antal linder
inklusive Sverige da inte skrev pa.

Neofunktionalismens idé om att kopplingar

mellan sektorer och transnationella eliters agerande
tenderar att leda till en linjir process av "framsteg”
dr dock inte fri frin normativa implikationer

(Borg, 2015). Teoribildningen kan inte heller pa

ett helt dvertygande sitt forklara faktorer som
bromsar integrationen, si som inslag av motstand
frin medlemsstaterna pa vissa omraden. Enligt
medieuppgifter var medlemsstaterna till en

borjan mer positiva till en starkare roll for EU pa
hilsoomridet, men de tycks sedan ha velat hilla

den inom vissa grinser (Deutsch, 2021a). Sidana
typer av dynamik kan bland annat ha bidragit till

att HERA forblivit en del av kommissionen och

inte en myndighet. Detsamma giller det stirkta
mandatet for EMA vad giller medicintekniska
produkeer i krissituationer (Brooks et al., 2023). Viss
motvillighet fanns ocksa vad giller det nya inslaget av
oversyn pd EU-niva av nationell beredskapsplanering
samt ECDC:s mojlighet att utfirda tydligare
rekommendationer (Deutsch, 2021b).

Vissa medlemsstater, inklusive Sverige, stiller sig
fortsatt inte heller otvetydigt bakom konceptet

med en férstirkt hilsounion. Under sin tid som
ordférande i ministerradet vren 2023 lyfte Sverige
inte heller begreppet som sidant. Det svenska
ordférandeskapet tog diremot vidare aktuella fragor
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pa dagordningen, inklusive lagstiftningen kring
hilsodata. Sirskilt fokus lades ocksa pa arbetet
mot antimikrobiell resistens och siker tillgang till
lakemedel, vilka kopplar till likemedelsstrategin.

Det kan ocksa noteras att den férdjupade
integrationen pa hilsoomradet skett inom

ramen for EU:s begrinsade befogenheter. Frigan
om att revidera fordraget — som forekom i
samband med konferensen om Europas framtid
och foresprikades av Ursula von der Leyen

i linjetalet 2020 samt i Europaparlamentets
rekommendationer efter pandemin — verkar ha
blivit mindre aktuell. Tillsammans med en grupp
andra linder skrev den svenska regeringen under
ett brev for att motsitta sig fordragsindringar som
indrar kompetensforhillandet mellan EU och
medlemsstaterna i allminhet.

"Nationella beslutsfattare

har trots allt valkomnat den
dvergripande utvecklingen,
féormodligen pa grund av att

de faktiskt sett ett europeiskt
mervarde till féljd av

pandemin men aven fortsatta
utmaningar, som den allvarliga
bristen pa lakemedel inom EU.”

Vissa menar att inslagen av bromsande faktorer,
frimst pa grund av medlemsstaterna, resulterat i att
befintliga reformer for en starkare europeisk hilsou-
nion inte heller innebir nigon sirskilt omvilvande
forindring (Deutsch, 2021b). Samtidigt 4r poli-
tikomridet mycket kinsligt och 4ven sma steg mot
djupare integration fir riknas som anmirkningsvir-
da — innan pandemin hade de rent av varit otink-
bara (Deutsch, 2021b). Dessa steg innebar ocksa
glidningar mot vad som i framtiden skulle kunna
bli en starkare 6verstatlighet pd omradet. Nationella
beslutsfattare har trots allt vilkomnat den 6vergri-
pande utvecklingen, formodligen pé grund av att
de faktiske sett ett europeiskt mervirde till foljd av
pandemin men 4ven fortsatta utmaningar, som den
allvarliga bristen pa likemedel inom EU.

Vissa medlemsstater, diribland Tyskland och
Frankrike, kunde tidvis ocksd spela en mer aktiv
och padrivande roll. Detta blev till exempel tydligt
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i samband med vaccinupphandlingen. Frankrike
och dven nu senast Belgien, lyfte under sina
ordférandeskap hilsofragorna, i det senare fallet
genom en hdgnivakonferens och ridsslutsatser om
den europeiska hilsounionens framtid.

Den integrationsdynamik som uppstod mot
bakgrund av pandemin och dess efterdyningar
kan sammanfattningsvis tolkas som padriven av
den typen av spill-over-mekanismer och roll for
overstatliga organisationer som férknippas med
neofunktionalismen. Samtidigt spelade dven
medlemsstaternas aktorskap en viss roll, vilket
ligger i linje med den teoribildning som betonar
just den mellanstatliga dynamiken, det vill siga
intergovernmentalismen.

6. Vilka utsikter for hdlsounionen

under nasta mandatperiod?
Nir EU gér till val i juni 2024 4r hilsopolitiken inte
lingre hogst upp pa den politiska dagordningen,
dven om undersdkningen Eurobarometer visat
att medborgarna virderar hilsofragor som andra
viktigaste friga infor valet (European Parliament,
2024). De storre europeiska partierna koncentrerar
sig pa Rysslands krig i Ukraina, konkurrenskraft,
gron omstillning och migration. I det
sammanhanget 4r det talande att medlemsstaterna
beslutat att skira ner i EU:s hilsoprogram EU4
Health (vars budget tiodubblades i samband med
pandemin) med nirmare en miljard euro, det vill
siga med nistan 20 procent, for att finansiera stod
till Ukraina. Enligt uppgift handlade det dock till

viss del om outnyttjade medel.

Samtidigt 4r storre delen av reformerna som
aviserats for en europeisk hilsounion nu

beslutade, med undantag av likemedelspaketet.
Genomf6randet ser inte heller ut att skapa nagon
storre politisk diskussion. Och pa hilsoomradet
syns inga tecken pa den utveckling som pagir pa
klimat- och miljdomradet, dir ett 6kat motstind
fran partier till hoger och kritik fran delar av
niringslivets branschorganisationer riskerar att rulla
tillbaka EU:s milj6- och klimatambitioner. Detta
trots den anmirkningsvirda reformtakten och
forstirkningen av EU:s roll under mandatperioden
pa ett for medlemsstaterna kinsligt omrade.

Vilka hilsopolitiska fragor kommer da att

dominera nistkommande femérsperiod? Vad som
kan tinkas hinda kommer givetvis att paverkas av
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valet till Europaparlamentet. Sannolikt kommer
utfallet att forsimra férutsittningarna f6r den
center-vinstermajoritet som hittills dominerat
beslutsfattandet inom bland annat hilsofragor
och miljskydd (Hix & Noury, 2024). Aven
om hilsofrigorna i sniv bemirkelse varken
politiseras eller prioriteras i nuliget, sa kan det
nya politiska ldget paverka forutsittningarna for
viktiga hilsofrimjande atgirder inom angrinsande
omraden si som konsumentskydd och reglering
inom exempelvis miljé- och livsmedelsomradet.

Givetvis kommer den nya kommissionens
sammansittning ocksd att vara av stor vikt: med
tanke pd utfallet i en rad nationella val kommer det
att bli en dominans av kommissionirer frin partier
till héger pa det politiska spektrumet (Kreilinger,
2024). Om Ursula von der Leyen fir en andra
mandatperiod som kommissionens ordférande

ar det dock sannolikt med viss kontinuitet — som
utbildad likare och kind for sitt starka ledarskap
under pandemin kan hon tinkas vilja forsvara

sin reformagenda och skydda GD SANTE mot
ogynnsamma splittringar. Kanske ter sig portf6ljen
ocksd ndgot mer intressant nu 4ven for medelstora
medlemsstater, i det pussel som ska liggas for det
nya kommissionirskollegiet.

"Det blir avgérande for nasta
kommission att pa ett tydligare
satt definiera den europeiska
halsounionen.”

Det blir avgdrande for nista kommission att

pa ett tydligare sitt definiera den europeiska
hilsounionen. Inte minst f6r att lirdomarna fran
pandemin nu ligger allt lingre bak i tiden, men
dven for att bibehalla kopplingarna mellan hilsa
och andra politikomriden ("health in all policies”)
(Kuiper & Brady, 2023). De mdjliga prioriteringar
som lyfts i policyrapporter fran fristiende aktorer
r6r bland annat GD HERA:s uppgradering till en
sjalvstindig myndighet, mer fokus pd miljomaissiga
och klimatrelaterade faktorer som péverkar
folkhilsan, implementeringen av det europeiska
hilsodataomradet samt fortsatt arbete for att sikra
strukturerna for gemensam upphandling (Kuiper &
Brady, 2023).

Omvirldsldget, beredskapsfrigorna och fokus
pa att sikra leverantdrskedjor lir sannolike
fortsatt paverka unionens inriktning vad giller
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hilsopolitiken. I ett lingre perspektiv kommer
den forestaende utvidgningen ocksé sannolike att
understryka skillnaderna i nationell kapacitet och
ojamlik tillgang till hilso- och sjukvard.

kokk

En rad reformer for en starkare europeisk
hilsounion har siledes genomférts. EU:s
myndigheter kommer bland annat att kunna
overvaka brister pa likemedel och medicinsk
utrustning, granska medlemsstaternas
beredskapsplaner och anta tydligare
rekommendationer. En ny struktur som
institutionaliserar méjligheten till gemensam
upphandling — HERA — har inrittats inom
kommissionen. EU har nu ocksd méjlighet att

WwWw.sieps.se
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utlysa ett hilsonddlage for hela unionen och
medlemsstaternas skyldigheter att samordna

sig har fortydligats. EU dr ocksa pa vig att

ta anmirkningsvirda steg framét vad giller
delning av hilsodata, en mer indamalsenlig
lakemedelslagstiftning och viktiga mjuka atgirder
mot icke-smittsamma sjukdomar, s& som cancer.

Vilken framtid som vintar for hilsounionen
dterstar att se efter valet och med den nya
kommissionen. Vad som ir sikert ir att

nya och of6rutsedda hilsokriser, kroniska
sjukdomar, antibiotikaresistens och milj6- och
klimatrelaterade riskfaktorer 4ven i fortsittningen
kommer att utmana folkhilsan och hilso- och
sjukvardssystemen inom EU.
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