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Covid-19 och den fria rorligheten -
Preliminara lardomar fran halsokrisen

SAMMANFATTNING

Under coronapandemins initiala fas (varen 2020) antog EU-landerna hundratals
atgarder for att skydda folkhalsan. Flera lander inférde exportrestriktioner for
att sakerstalla forsérjningen av kritiska produkter (ldkemedel, personlig
skyddsutrustning och medicintekniska produkter). Utéver det inforde
medlemslanderna nedstdangningsatgarder och granskontroller (s.k. lockdown-
atgarder) for att minska smittspridningen.

Enligt Europeiska kommissionen har dessa atgarder haft en positiv inverkan pa
den epidemiologiska situationen inom EU. Samtidigt har de lett till en social och
ekonomisk kris utan motstycke och paverkat den inre marknadens funktion
negativt. | kortet kan sdgas att tre av de fyra friheterna som utgor grunden for
den inre marknaden har drabbats: personer har inte kunnat roéra sig fritt 6ver
granserna, exporten av vissa halsorelaterade produkter har stoppats och
tjanstehandeln har sjunkit kraftigt.

Detta vacker i sin tur flera fragor som diskuteras i denna utredning:

. vilka restriktioner har inférts och hur har dessa paverkat den inre
marknadens funktion?

. fick EU-ldnderna inféra dessa atgarder med tanke pa deras
restriktiva effekter pa den fria rérligheten? och

. pa vilket satt kan den inre marknaden starkas for att forhindra den
typen av negativa effekter i framtida krissituationer?

Pa dessa tre fragor ar vara preliminéara svar féljande.
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Kartldggning av restriktioner med anledning av covid-19

1.

Under perioden mars till maj 2020 antogs hundratals restriktioner med
anledning av covid-19 pa nationell, regional och lokal niva. Dessa har
andrats regelbundet och de flesta har dragits tillbaka, med undantag for
nagra lockdown-atgarder som aterigen har inforts till foljd av 6kad
smittspridning.

Lampligheten i de exportrestriktioner som vidtogs i ett tiotal EU-lander
kan ifragasattas mot bakgrund av EU:s princip om solidaritet och
forsorjningstryggheten inom EU. Det ar dock oklart om restriktionerna
har lett till en omedelbar brist pa lakemedel, personlig skyddsutrustning
eller medicintekniska produkter i andra medlemsstater.
Lockdown-atgarderna har sannolikt haft en storre paverkan pa den inre
marknadens funktion. Det &r framst hinder for personrorligheten (t.ex.
granskontroller och in-/utreseforbud) som har fatt effekter pa
tjidnsterorligheten  (t.ex. for transport- och logistiktjanster,
turistnaringen samt for utstationering). Detta i sin tur har paverkat
varurorligheten negativt (exempelvis genom avbrutna leveranskedjor).

Forenlighet med EU:s regelverk

4.

Néastan samtliga restriktioner utgor "hinder” i EU-rattslig mening. Mot
bakgrund av medlemsstaternas omfattande utrymme att vidta atgarder
i syfte att skydda folkhalsan, det osdkra och akuta laget under vilket
atgarderna vidtogs samt dessa atgarders tillfélliga natur, dr det dock
Kommerskollegiums prelimindra bedomning att de flesta hinder torde
vara lagliga.

Det kan emellertid inte uteslutas att det bland de hundratals atgarder
som vidtogs, gommer sig krav som inte syftade till att skydda folkhalsan
eller som var mer restriktiva an nodvandigt. Det ar ocksa majligt, till och
med sannolikt, att restriktioner som forvisso var motiverade i
individuella fall tillampats pa ett godtyckligt satt, vilket skulle strida mot
EU:s regelverk.

Vi ser ocksa brister i efterlevnaden av EU:s krav pa transparens i de olika
anmalningsforfarandena for varor och tjanster. Dessa brister bidrog till
ett otydligt regelverk for beslutsfattare, féretag och enskilda i en tid dar
forutsebarhet och rattssdakerhet &ar sarskilt viktigt. De paverkar
emellertid inte lagligheten i restriktionerna.
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Férbdttringsférslag

7.

10.

11.

12.

En del restriktioner (framst exportforbuden) kan vara olampliga ur ett
inremarknadsperspektiv, men ar inte nodvandigtvis olagliga. Skarpta
efterlevnadsmekanismer ar darfor inte sarskilt relevanta for att stoppa
den typen av atgarder.

Strangare efterlevnadsmekanismer kan dock vara aktuella for att fanga
de tillampningsproblem som kan férekomma pa lokal niva och som
darmed faller under EU:s radar (se punkten 5 ovan). Pa sikt skulle detta
mojligen kunna atgardas genom tillsyn pa lokal niva.

Bristerna i transparens (se punkten 6) kan atgardas genom att skdrpa
anmalningsforfarandena pa varu- och tjansteomradet, samt genom att
infora ett liknande forfarande pa personrorlighetomradet.
Forebyggande av olampliga men lagliga krisatgéarder (se punkten 4)
kraver ett battre utnyttjande av EU:s begransade kompetens pa
hidlsoomradet. Detta ar till viss del den vdg som kommissionen redan
valde i mars 2020, genom stodatgarder till medlemsstaterna och en
begrdnsad samordning av de nationella atgdrderna (t.ex. gemensamma
upphandlingar och riktlinjer for att latta pa lockdown).

En mer ambitios 16sning skulle vara att utvidga EU:s kompetens pa
hidlsoomradet, till att omfatta en mdjlighet att med rattslig verkan
samordna valda delar av medlemsstaternas politik (exempelvis
lakemedelsforsérjningen). Det vore dven mojligt att ge
solidaritetsklausulen i EU:s férdrag en rattslig verkan. En sadan politisk
[6sning skulle krava en fordragsandring och forutsatter darfor att det
finns en gemensam syn bland medlemsldanderna att EU, snarare dn varje
enskilt land, ar bast lampad att hantera vissa gransoverskridande
hélsorelaterade problem.

Forbattringsforslagen avser den pagdende pandemin och liknande
hélsokriser. De ar inte nodvandigtvis tillampbara pa andra typer av
kriser. P4 omraden dar EU redan har omfattande kompetens och dér
medlemsstaternas handlingsutrymme darmed &r begransat (t.ex.
ekonomiska eller miljokriser), bér eventuella forbattringsférslag snarare
fokusera pa att starka EU:s efterlevnadsmekanismer.
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1. INLEDNING

Under varen 2020 lamslog covid-19 hela EU. Coronaviruset rapporterades i Kina
i slutet av december 2019 och spreds inom nagra veckor till samtliga EU-lander.
Hur hart dessa lander har drabbats beror pa olika faktorer sasom sjukvardens
beredskap, rorligheten i befolkningen, det allmanna halsotillstdndet i landet
samt vilka atgarder som vidtogs for att bekdmpa pandemin.

Dessa krisatgarder skilde sig fran land till land, bade vad géller omfattning och
utformning. Gemensamt for atgarderna var dock syftet att skydda folkhélsan
genom att hoja sjukvardens beredskap och minska smittspridningen. Generellt
bedoms dessa atgarder ha haft en positiv inverkan pa den epidemiologiska
situationen inom EU.! Samtidigt har dessa atgirder, framférallt
nedstdangningsatgarder och granskontroller (hddanefter lockdown-atgarder),
lett till en social och ekonomisk kris utan motstycke.

En viktig sidoeffekt av krisatgarderna ar att stora delar av den inre marknaden
tillfalligt slutat att fungera. Under flera manaders tid har tre av de fyra friheterna
som utgoér grunden for den inre marknaden, drabbats: personer har inte kunnat
rora sig fritt over granserna, exporten av vissa halsorelaterade produkter har
stoppats och tjanstehandeln har sjunkit kraftigt.

Det dr mot denna bakgrund som Utrikesdepartementet har gett
Kommerskollegium i uppdrag att analysera "hur EU:s regelverk férhdller sig till
den situation som uppstatt under covid-19 och som innebdr att MS har uppstdllt
nationella hinder fér den fria rérligheten pd EU:s inre marknad.”? Utéver en
beskrivning av problemet ska Kommerskollegium “analysera eventuella brister i
EU:s regelverk och, om det dr aktuellt, diskutera méjliga férslag, [...] som kan
bidra till en férbéttrad funktion av den inre marknaden dven i krissituationer.”

Det ar dessa fragor som kommer att diskuteras i denna utredning.
Avgrdnsningar for utredningen

Kommerskollegium fokuserar pa nationella atgarder som &ar direkt kopplade till
héalsokrisen, dvs. exportrestriktioner och lockdown-atgarder. Andra atgéarder, till
exempel stod till drabbade foretag och sektorer, syftar till att aterstélla
ekonomin och berdrs darfér inte i denna utredning.?

1 Europeiska kommissionen, “En gemensam europeisk fardplan i riktning mot att litta pd
atgarderna mot covid-19”, 15 april 2020.

2 Utrikesdepartementets bestillning "Uppdrag till Kommerskollegium om den inre marknadens
funktionssatt mot bakgrund av covid-19” (UD2020/09934/HI, 6 juli 2020).

3 Som visas nedan (avsnitt 4.4) ar det, ur ett inremarknadsperspektiv, viktigt att skilja mellan
halsokrisen och den efterféljande ekonomiska krisen eftersom EU:s regelverk ger
medlemsstaterna olika handlingsutrymme for att hantera dessa kriser.
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Av tidsskal har vi ocksa avgransat utredningen till dtgarder som vidtagits av EU:s
medlemsstater, deras paverkan pa den inre marknaden och deras férenlighet
med EU:s regler om fri rorlighet. Saledes omfattas inte atgarder fran EES-
landerna och Storbritannien. Vi diskuterar inte heller forenligheten med EU:s
regler om konkurrens och reglerna om Schengensamarbete.?

Problembeskrivningen och de mojliga forbattringsforslag som diskuteras i
utredningen bor, av flera skal, ses som preliminara. For det forsta befinner sig
EU fortfarande i en krissituation varfor det inte ar majligt att fa en helhetsbild
av problemet. For det andra ar kallorna till denna utredning begransade. Vad
galler de nationella krisatgarderna har vi tillgang till den information som
anmaldes enligt EU:s olika férfaranden. Vi har dock noterat att en del lockdown-
atgarder inte anmaldes varfor det &r svart att géra en detaljerad och
heltackande analys av dessa.

Struktur och metod

Utredningen delas upp i tre huvudavsnitt. Den inleds med en kartlaggning av de
atgarder som vidtagits med anledning av covid-19 och deras paverkan pa den
inre marknaden (avsnitt 2). Darefter analyserar vi dessa atgarders férenlighet
med EU:s regler om fri rorighet (avsnitt 3). Utredningen avslutas med en
diskussion kring mojliga forbattringsforslag som skulle starka den inre
marknadens funktion i krissituationer som denna (avsnitt 4).

Utredningen bygger i huvudsak pa féljande kéllor: (i) de anmalningsférfaranden
som kollegiet ansvarar for gallande regler pa varu- och tjansteomradet (ii)
kommissionens sammanstallningar av atgarder mot covid-19, (iii) rattspraxis
fran EU-domstolen, (iv) oberoende rapporter som pa olika sdtt behandlar
effekten av covid-19 pad den inre marknaden, samt (v) Kommerskollegiums
tidigare rapporter om den inre marknadens funktion.

Kollegiet har dven haft informella kontakter med kommissionen (DG Sante),
nagra svenska foretag samt flera akademiker. Kommerskollegium vill i detta
sammanhang rikta ett sarskilt tack till Sir David Edward (fore detta domare vid
EU-domstolen), Dr Robert Lane (Edinburghs universitet), Dr Leandro Mancano
(Edinburghs universitet) och Dr Sybe de Vries (Utrechts universitet) for
vardefulla kommentarer om tolkningen av EU:s regelverk.

4 Schengen-regelverket giller inte alla EU-linder och omfattar dven flera ldnder utanfér EU.
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2. NATIONELLA KRISATGARDER OCH DEN INRE MARKNADEN

2.1 Inledning

Under mars-april 2020, nar den epidemiologiska situationen i EU var som varst,
antog EU-ldanderna hundratals tidsbegransade atgarder for att skydda
folkhalsan. Atgardernas omfattning berodde till stor del p& pandemins snabba
utveckling och bristerna i medlemsstaternas beredskap. Som framgar nedan har
dessa restriktioner haft en stor inverkan pa den fria rorligheten.

| detta avsnitt presenteras en kartlaggning av medlemsstaternas atgarder mot
covid-19 utifran deras syften. Inledningsvis behandlas forst restriktioner for
export av lakemedel och skyddsprodukter som syftade till att sdakerstalla den
lokala forsorjningen av dessa kritiska produkter (avsnitt 2.2). Utdver det antog
EU-landerna hundratals lockdown-atgarder for att begransa personrorligheten
och smittspridningen. Dessa atgarders paverkan pa de olika friheterna kommer
att behandlas nedan (avsnitt 2.3), foljt av 6vergripande slutsatser (avsnitt 2.4).

2.2 Exportrestriktioner

Covid-19 har lett till en omfattande brist pa personlig skyddsutrustning,
lakemedel och medicinska produkter (t.ex. handdesinfektionsmedel) samt
medicintekniska produkter under den initiala fasen av epidemin i EU. Bristen
orsakades framst av en betydande Okning av efterfragan och fick ett tiotal
medlemsstater att begrinsa exporten av sddana produkter till andra EU-ldnder.>

Dessa exportrestriktioner antogs framst i mars och april 2020 och utformades
pa olika satt. Det handlar om alltifran rena exportforbud och rekvisitioner till
inforandet av tillstandskrav fér exporten, prisreglering, krav pa lagerhallning och
kvotering (t.ex. vid utelamnande av ldkemedel i apotek).

Samtliga atgarder omfattas av anmalningsplikten enligt anmalningsdirektivet
for nationella tekniska regler (“anmalningsdirektivet”).. Kommerskollegium som
ansvarar for detta forfarande i Sverige, fick darmed del av 6vriga
medlemslanders anmalningar samt kommentarer pa dessa. Kollegiet har inte

5 Samtidigt beslutade EU att begridnsa exporten av dessa produkter till tredjeland, se
kommissionens genomférandeférordning (2020/402/EU) om att krdva uppvisande av
exporttillstand for export av vissa produkter.

6 Direktiv (2015/1535/EU) om ett informationsforfarande betriffande tekniska féreskrifter och
betraffande foreskrifter for informationssamhallets tjanster. Enligt detta forfarande ska forslag pa
tekniska foreskrifter anmalas till kommissionen. Se dven sarskild information fran kommissionen
”Measures in the framework of COVID-19 - Directive (EU) 2015/1535” , Kommerskollegiums dnr.
2020/00107-10.
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identifierat andra exportrestriktioner som eventuellt borde ha anmailts.” En
sammanstallning av anmalda atgarder finns i bilaga 1.

| detta avsnitt fokuserar vi pa anmalda exportrestriktioner avseende personlig
skyddsutrustning, lakemedel och medicinska produkter samt medicintekniska
produkter. Ovriga anmélda &tgiarder som &r relaterade till den pagdende
pandemin, men som inte specifikt avser export av dessa produkter berors darfor
inte har.®

Nastan samtliga anmalningar har skickats in tillsammans med begdran om
bradskande forfarande, vilket innebar att anmalningarna inte omfattas av nagon
frysningsperiod.® Savitt kollegiet forstar var alla atgarder tillfilliga. Vissa drogs
tillbaka redan efter ett par veckor. Som framgar av kommissionens webbplats,*°
har nastan samtliga medlemsstater i skrivande stund tagit bort sina
exportrestriktioner.

Kommissionen och vissa medlemsstater, daribland Sverige, har kommenterat
nagra av de anmalda atgarderna. Bland annat har Italien anmarkt att det franska
exportforbudet for vissa lakemedel kan fa allvarliga effekter for tillgangen pa
medicin inom hela EU. Kommissionen har i tre fall frdgat om andra atgarder
Overvagts och om dess varaktighet. | ett fall ifragasatte kommissionen
lagligheten i en exportrestriktion som anmaldes i juli da situationen kring
coronaviruset hade dndrats. | ett annat fall tycks kommissionen ha lyckats fa en
medlemsstat att 4ndra en nationell exportrestriktion avseende lakemedel till att
endast galla tredje land.

Lampligheten i exportrestriktioner for kritiska produkter kan ifragasattas utifran
ett europeiskt perspektiv, fraimst den inre marknadens funktion men ocksa EU:s
princip om solidaritet och forsorjningstrygghet inom unionen.

Ur ett inremarknadsperspektiv utgor ett exportforbud en radikal atgérd som gar
tvartemot tanken med en marknad utan inre granser dar varor kan cirkulera
fritt. Forenligheten av den typen av atgarder med EU:s regelverk diskuteras
nedan (avsnitt 3.2).

7 Ett mojligt undantag ar det polska kravet avseende exporten av handdesinfektionsmedel som
uppmadrksammades i ett Solvit-drende. Kollegiet har dock inte haft tillgang till detta krav och kan
darfor inte ta stallning om kravet borde ha anmalts.

8 Exempelvis prisregleringar eller krav som avser livsmedel eller andra varor som inte ar direkt
kopplade till halsokrisen.

% | vanliga fall ska medlemsstaterna avvakta med att anta ett krav under en tremanadersperiod
efter att ett utkast av kravet har anmalts. Frysningsperioden galler dock inte om det finns
bradskande skal, exempelvis ”"pa grund av allvarliga och oférutsebara handelser som galler
folkhdlsan” (artikel 6.7 i anmalningsdirektivet).

10 Se kommissionens webbplats om coronaviruset (https://ec.europa.eu/info/live-work-travel-
eu/health/coronavirus-response/public-health sv).
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Atgirderna kan dven vara skadliga for forsorjningstryggheten i andra EU-lander
och darmed fa allvarliga konsekvenser for halsoskyddsnivan i unionen. De ma
syfta till legitima skyddsintressen i enskilda medlemslander men, som
kommissionen papekar paverkar ”protektionistiska dtgdrder” den globala
lakemedelsforsorjningen: ” Exportférbud och nationell lageruppbyggnad, bade i
och utanfér EU, kan ldtt leda till ojémlik tillgdng och brister i EU och resten av
virlden”.** Aven de lander som infért exportrestriktioner kan drabbas av
negativa sidoeffekter till foljd av sadana kortsiktiga atgarder, vilket illustreras av
Mélnlyckes exempel géllande Frankrike.

Molnlyckes ansiktsmasker beslagtagna i Frankrike

Frankrikes beslag av Molnlyckes skyddsmasker i bérjan av mars 2020 ar ett
exempel pa hur féretag drabbades av nationella exportrestriktioner.

Molnlycke &r ett svenskt foretag inom medicinteknik som levererar
medicinska produkter globalt. Inom EU har Médélnlycke fyra lager for
skyddsutrustning, varav ett i Lyon. Darifran fraktas produkterna som till stor
del importeras fran Asien, vidare till Frankrike, Spanien, Italien, Portugal och
Schweiz.

Den 4 mars 2020 beslagtog Frankrike fem miljoner skyddsmasker fran
Mélnlyckes lager i Lyon.  Till féljd av detta beslut hindrades féretaget fran att
skicka tva miljoner masker till Italien och Spanien dar behovet var akut. Efter
en manad och flera patryckningar fran den svenska regeringen gick Frankrike
med pa att hava beslaget. Under tiden fick dessa produkter inte ens anvandas
i Frankrike. For att inte riskera att ytterligare produkter skulle beslagtas
tvingades Molnlycke att omdirigera sina leveranser fran Kina till lager i Belgien
och Sverige.

Molnlycke har &dven haft problem i Polen, som under en manads tid
begriansade mojligheten for polska gransarbetare att ta sig till Molnlyckes
fabrik i Tjeckien. Enligt foretaget paverkade denna atgard cirka 180 anstallda
vid fabriken och utgjorde en stor del av foérklaringen till det
produktionsbortfall pa 40% som man hade under denna period.

| praktiken ar det dock oklart om restriktionerna har lett till omedelbar brist pa
vissa produkter i andra medlemsstater. Savitt kollegiet forstar ar den hoga

11 Europeiska kommissionen, Riktlinjer fér optimal och rationell likemedelsférsérjning for att
undvika brister under covid-19- utbrottet (2020/C 116 1/01).

12 5e dven Simon J. Evenett (2020).

13 Samtal med Mélnlycke (11 september 2020).

14 Beslutet att beslagta maskerna antogs i enlighet med ett regeringsdekret fran 3 mars 2020.
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efterfrdgan den framsta orsaken till denna brist.”> Det &r méjligt att
exportrestriktionerna har haft en marginell paverkan pa situationen, men om
detta saknas uppgifter.

Det vi kan konstatera ar att under perioden januari-maj 2020 minskade handeln
inom EU med personlig skyddsutrustning och medicintekniska produkter med
1,9% resp. 0,4% samtidigt som handeln inom EU med lakemedel och medicinska
produkter dkade med 10,8% (jamfért med motsvarande period 2019).1° For
perioden mars-april noterar vi vidare att intrahandel fér EU28 sjonk for personlig
skyddsutrustning jamfort med motsvarande period féregdende ar, se bilaga 2.V
Det ar tankbart att en del av efterfragan for personlig skyddsutrustning och
medicintekniska produkter kan ha mattats av inhemsk produktion. Desto
troligare ar dock att medlemslanderna lyckades moéta den akuta efterfragan
med hjalp av import fran tredje land.

2.3 Lockdown-atgarder

For att minska smittspridningen har samtliga EU-lander vidtagit atgdrder som pa
ett eller annat satt paverkat den fria rorligheten negativt.

Dessa lockdown-atgarder har utformats pa olika satt beroende pa medlemsstat
(ibland aven pa region eller kommun). Det kan handla om férbud mot storre
sammankomster, begransningar for personrorligheten inom landet, eller
stangda butiker, kontor och fabriker. Andra exempel ar begransningar av
Oppettider, inférande av granskontroller och flygrestriktioner samt andra
skyddsatgarder sasom krav pa ansiktsmask eller begransningar av antalet
personer som far vistas pa restauranger. | vissa fall har medlemsstaterna
uppmanat till ett visst beteende, t.ex. frivillig karantan, distansarbete eller
genom reseavradan snarare dn att infora tvingande krav.

Uppskattningsvis handlar det om hundratals nationella och lokala lockdown-
atgarder inom EU, vilket gor det svart att skapa sig en helhetsbild. Dessutom
dndras de flesta atgarderna regelbundet. Vissa avskaffas medan nya infors
beroende pa den lokala epidemiologiska situationen. Informationen kring vilka
atgarder som infors ar ocksa begransad, varfér det inte d4r mojligt att inom
ramen fér denna utredning gora en uttdmmande kartlaggning av de lockdown-
atgarder som har vidtagits sedan mars 2020.

15 Kommerskollegium (2020a).

16 Kommerskollegium (2020a).

17 Intrahandeln for lakemedel har diremot 6kat under mars och april mellan 13-17%. Foér
medicintekniska produkter var intrahandeln hogre med 6% under mars for att under april manad
falla till en niva som var ca. 8% lagre dn motsvarande period foregaende ar.
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En Oversiktlig sammanstéallning har dock tagits fram av kommissionens
gemensamma forskningscentrum och uppdateras dagligen.’®* Nedan visas
sammanstallningen per den 20 april 2020 vilket var den period da
smittspridningen hittills var som hoégst inom EU.

Emergency Response Coordination Centre (ERCC) — DG ECHO Daily Map | 20/04/2020 :7 g
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De flesta atgarderna drogs tillbaka innan sommaren men vi ser att nya aterinfors
allteftersom det epidemiologiska laget férsamras i flera EU-lander.

Atgirderna har haft en stor paverkan pa EU:s ekonomi. Enligt kommissionen
prognostiseras EU:s BNP att sjunka med 7,5% under 2020.%°

Handeln med varor inom EU sjonk med 17,5% under perioden januari till maj
2020 (jamfért med motsvarande period fér 2019).2° Nar vi jamfér Sveriges
varuhandel med EU forsta halvaret 2020 med samma period féregaende ar, har
Sveriges export till och import fran EU minskat med 11,8% respektive 9,7%. For
andra kvartalet 2020 har varuexporten och -importen sjunkit med 20%
respektive 16%. For tjanstehandeln inom EU finns ingen data for motsvarande
period. Daremot visar statistik att Sveriges tjanstehandel med EU har fallit
kraftigt. Sedan mars till och med juli har tjansteexporten minskat mellan 10-
20%. Tillvaxttakten for tjansteimporten har ocksa sjunkit (se bilaga 3).

18 Kommissionens gemensamma forskningscentrum har kartlagt féljande restriktioner: (i) stopp
for nationella evenemang, (ii) stdngda skolor, forskolor och andra utbildningsanstalter, (iii)
begransad rorlighet inom landet, (iv) stangda butiker, (v) begrénsad internationell rérlighet och
(vi) flygrestriktioner. Se: https://covid-statistics.jrc.ec.europa.eu/Measure/DashboardMeasures
samt sammanstéllningen pa Kommissionens hemsida ”"Re-open” (https://reopen.europa.eu/sv).
1% Chief Economist Note Trade policy reflections beyond the COVID19 outbreak (June 2020).

20 Kommerskollegium (2020a).
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Sammantaget har Sveriges tjansteexport och -import minskat med 8,2%
respektive 12,2% under forsta halvaret 2020, i jamforelse med samma period
foregaende ar. For det andra kvartalet har tjansteexporten och -importen
sjunkit med 18% respektive 25%.%! Vid en jamférelse av Sveriges varu- och
tjdnstehandel till och fran oOvriga EU for det andra kvartalet, visar
tjanstehandeln, i synnerhet importsidan, en kraftigare nedgang an varuhandeln.
Det ar dock svart att utréna huruvida den negativa trenden i handeln beror pa
restriktioner som har inrattats just for den fria rorligheten eller pa grund av
andra anledningar.

Till viss del kan den negativa handelsutvecklingen férklaras av restriktioner for
den fria rorligheten, men de framsta orsakerna ar sannolikt det minskade
utbudet till foljd av lockdown-atgdrder samt minskad konsumtion av vissa
produkter och tjinster.?? Det 4r med andra ord den hdga graden av integration
pa den inre marknaden, med sammankopplade produktions- och
leveranskedjor, som i stora delar medfort att atgérder i ett visst land ocksa
paverkat situationen i andra medlemsstater. Dessa effekter pa ekonomin i stort
bor skiljas fran de specifika hinder for den fria rorligheten som ar féoremal for
denna utredning.

Vad géller de fyra friheterna ar det framst hinder for personrorligheten som har
paverkat tjansterorligheten (t.ex. transport- och logistiktjanster), vilket i sin tur
har haft negativa effekter pa varurérligheten (exempelvis genom avbrutna
leveranskedjor).

Hinder for personrérligheten

| mars-april 2020 antog nastan samtliga medlemsstater atgarder for att
begrdnsa rorelsefriheten inom landet. | 6ver halften av EU-landerna inférdes
dessutom restriktioner fér den fria rérligheten fér personer inom unionen.?
Dessa atgdrder kan klassificeras i tre kategorier: (i) grdnskontroller, (ii)
restriktioner ~ fér  gransodverskridande  passagerartransport, inklusive
flygrestriktioner sasom landningsforbud foér flyg fran drabbade omraden,
installda flyglinjer, begransningar av antalet flygplatser for internationell
passageratrafik) samt (iii) in- och utreserestriktioner (in-/utreseforbud,
karantédnregler och reseavradanden).

21”sveriges utrikeshandel med varor och tjanster samt direktinvesteringar — férsta halvaret 2020”7,
Kommerskollegiums kvartalsrapport.

22 OECD (2020) visar pa vilka satt restriktionerna kan ha paverkat nedgangen: (i) direct supply-side
impact nar GVC foretag lagger ner produktion pa grund av lockdown-atgarder eller andra
restriktioner, (ii) indirect supply-side impact nar produktion avstannar pa grund av restriktioner
for transport/logistik eller att komponenter inte kan levereras, (iii) demand impact nar
konsumenter slutar konsumera och (iv) increased uncertainty pa grund av handels- och
investeringsrestriktioner. Se dven Kommerskollegium (2020a).

23 Sergio Carrera and Ngo Chun Luk (2020).
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Maéangden reserestriktioner, som dessutom har dndrats flera génger (ibland med
mycket kort varsel), samt bristen pa uppdaterad information gor det svart att fa
en overblick over dessa atgarder. Endast for perioden 7-25 mars identifierar
Sergio Carrera and Ngo Chun Luk (2020) ett hundratal olika lokala och nationella
restriktioner inom EU.?* Manga av dessa atgirder drogs tillbaka innan
sommaren, men vi ser att nya krav infors i vissa medlemsstater allteftersom
smittspridningen tar fart igen.

Olika atgarder har haft olika effekter pa den fria rorligheten for personer. Vissa
atgarder ar langtgdende (t.ex. totala inreseférbud) medan andra dr mjukare
(t.ex. reseavradanden). Vissa avgransas till ett visst transportsatt eller till ett
begrdnsat omrade medan andra ar generella. | flera fall har dven brister i
tydlighet och transparens paverkat den fria rorligheten for personer negativt.

| flera lander har restriktionerna skiljt mellan personers ursprung beroende pa
det lokala epidemiologiska ldget. Detta var sarskilt patagligt i Norden dar
exempelvis Danmark, i bérjan av juli, 6ppnade sina grénser for personer som var
bosatta i Blekinge, Vasterbotten och delar av Smaland men inte for Ovriga
svenskar. Likasa lyfte Finland i mitten av augusti reserestriktioner for svenskar
fran gransomradena men inte fran 6vriga delar av landet.

Hindren for personroérligheten har varit patagliga for saval gransarbetare och
utstationerade arbetstagare som for privatpersoner. | egenskap av Sveriges
Solvit-center?® har Kommerskollegium hanterat flera d&renden som rérde just
dessa malgrupper, se faktarutan. Aven Mélnlyckes exempel ovan visar hur
restriktioner for gransarbetare har paverkat den fria rorligheten.

Hinder fér personrorligheten relaterade till covid-19 — exempel fran Solvit
Sverige

Sedan mars 2020 har Solvit Sverige hanterat nio arenden med koppling till
covid-19. De problem som anmalts har framst handlat om arbetstagare som
stott pa problem, till foljd av inreseforbud och permitteringar. Det kan till
exempel rora sig om gransarbetare eller arbetssékande som antingen inte kan
utfora sitt arbete i arbetslandet eller vars anstallningar har upphort och som
darefter stott pa problem med ratten till arbetsléshetsersattning. Solvit
Sverige har dock bedomt att det inte forelag ndgot brott mot EU:s regler i
ndgot av de anmaélda drendena.?®

24 Sergio Carrera and Ngo Chun Luk (2020), bilaga 1, s. 50-81.

25 Solvit &r ett natverk inom EU som har initierats av Europeiska kommissionen. Privatpersoner
och féretag kan vanda sig till Solvit om de upplever ett hinder for den fria rérligheten som orsakats
av en myndighet genom att EU-ratten inte har tillampats korrekt.

26 Detta kan delvis bero pa att vissa kriterier fér Solvit inte uppfylldes (t.ex. att det saknades ett
gransoverskridande moment eller att drendet inte avsag en konkret atgard mot anmaélaren fran
myndighetens sida).
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Svenskt foretag nekat inresa i Danmark for kundbesok

Ett svenskt foretag inom elektrotekniksektorn anmalde till Solvit den danska
lag som mellan 14 mars — 25 maj 2020 hindrat dem fran att leverera tjanster
till sina kunder i Danmark. Foretaget menade att den omfattande
administration som krdvdes av foretagets kunder for att mojliggora ett
undantag fran det danska inreseférbudet avskrackte kunderna fran att kopa
tjanster fran foretaget. Det visade sig dock att foretaget aldrig forsokt ansoka
om att fa korsa gransen och blivit nekade, varfér de hanvisades till att gora
ett allmant klagomal direkt till kommissionen.

Svensk medborgare nekad inresa i Finland

En svensk medborgare hade pa en svensk flygplats nekats att gd ombord pa
ett flygplan till Finland. Nekandet hade kommit fran den finska
gransbevakningen efter ett telefonsamtal fran flygbolagets personal, med
hanvisning till nationella regler antagna for att minska spridningen av covid-
19. Innan Solvit hann pabdrja utredningen av drendet dndrade den finska
gransbevakningen sina riktlinjer. Arendet fick darfor avvisas.

Svensk medborgare nekad inresa i Nederlanderna

En svensk medborgare med anknytning till Nederlanderna hade last att den
nederlandska gransen skulle stdngas for svenska medborgare. Samma dag
som anmalan upprattades forsvann dock denna information fran de
nederlandska myndigheternas webbsidor.

Det ar for tidigt for att kunna fa en helhetsbild 6ver antalet instéllda resor inom
EU, men nagra indikatorer visar att lockdown-atgarderna har haft en pataglig
effekt. Endast for mars sjonk exempelvis antalet flygpassagerare kraftigt inom
EU. Jamfort med motsvarande period foregdende ar redovisar Eurostat
minskningar med 1 miljon passagerare i Finland (-57%), 1,7 miljoner passagerare
i Danmark (-63%) och 6ver 10 miljoner passagerare i bade Tyskland (-62%) och
Italien (-85%).%

Hinder for tjéinsterérligheten

Den fria rorligheten for tjanster har framforallt paverkats for de tjanstesektorer
som &r sarskilt beroende av personrérligheten.® Det giller till exempel

27 Eurostat ”Impact of COVID-19 on air passenger transport” (juni 2020). Notera att tillginglig data
inte skiljer mellan inhemska, intra-EU och extra-EU flygresor.

28 Den for tillfillet tillgdngliga statistiken pekar pa att tjinstehandeln har paverkats mer negativt
an varuhandeln. En anledning till detta kan vara att tjansterorligheten ar mer beroende av
personrorligheten.
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transport- och logistiktjanster, som har drabbats av grdanskontroller samt
restriktioner for hamnar, tagtrafik och flygplatser. De kontroller vid vissa av EU:s
inre landgranser som drabbade personal inom transportsektorn, ledde
exempelvis till vintetider p& éver 24 timmar i borjan av krisen.?

Hinder for personrorlighet har ocksa paverkat mojligheten for foretag att skicka
medarbetare till andra EU-lander for att utféra reparationer och underhall.
Kollegiet har varit i kontakt med ett svenskt foéretag som tillverkar medicinsk
utrustning fér cancerbehandling.®® Enligt féretaget hade det blivit svarare att
skicka installations- och servicetekniker till andra lander (bade inom och utanfor
EU).

En annan pataglig effekt for den fria rorligheten for tjanster galler turism-
sektorn. Resebolag, hotell- och restaurangbranschen samt (som namnts ovan)
foretag inom passagerartransport har drabbats sarskilt hart av lockdown-
atgérderna. Begransningar av personers rorlighet har (i deras egenskap av
tjdanstemottagare) lett till att turisttjanster i stor utstrackning inte kunnat
tillhandahallas 6ver granserna.

Aven andra sektorer har drabbats hart av restriktionerna, exempelvis
detaljhandeln samt verksamheter inom kultur, underhallning och idrott. Under
flera manader, fraimst mellan mars och maj 2020, har manga aktorer inom dessa
sektorer i flera EU-lander beordrats att helt eller delvis stanga sin verksamhet.
Vilken effekt atgarderna har haft pa den fria rorligheten inom EU for dessa
tjanster ar dock svar att bedoma.

Hinder fér varurérligheten

Hinder for tjansterorligheten, framst for transport- och logistiksektorn, har i sin
tur paverkat den fria rorligheten for varor. Framst handlar det om avbrott i
leveranskedjor som bland annat har inneburit stopp for tillverkningsindustrin
inom olika sektorer. Stangda fabriker i andra EU-lander och svarigheter att
leverera komponenter Over granserna har exempelvis drabbat
fordonstillverkarna hart.

| Sverige var Scania och Volvo tvungna att begransa sin egen produktion under
flera veckor under mars-april nar lockdown-atgarderna inférdes i Frankrike
respektive Belgien.3! Det dr dock oklart om detta berodde pa svarigheter att

29 Kommissionens meddelande om gréna kérfalt (24 mars 2020).

30 Kommerskollegium, Dnr. 2020/00532-2.

31 Se exempelvis SvD ”Scania stoppar produktionen i Europa” (18 mars 2020) och Ny Teknik ”S&
paverkas svenska fordonstillverkare av coronasmittan” (18 mars 2020). En mer detaljerad
redovisning av Scania-exemplet finns i Kommerskollegium (2020a).



15(36)

frakta komponenter 6ver granserna, dvs. ett problem direkt relaterat till den fria
rorligheten, och/eller pa produktionsstopp av dessa komponenter.

Lockdown-atgarderna har inte drabbat alla leveranser lika hart. Savitt kollegiet
forstar har den fria rorligheten for konsumentvaror fungerat val under krisen.
Trots hamstringen av vissa produkter har exempelvis leveranskedjorna for
livsmedelsprodukter inte paverkats i ndgon stérre utstriackning. 3

2.4 Avslutande reflektioner

Utifran ett inremarknadsperspektiv kan flera reflektioner goras kring resultatet
av den oversiktliga genomgangen av medlemsstaternas restriktioner.

For det forsta ar det viktigt att skilja mellan effekten som atgarderna med
anledning av covid-19 har haft pa ekonomin i stort och effekten pa den fria
rorligheten specifikt. Det ar framst exportrestriktioner for vissa produkter och
hinder for den fria rorligheten fér personer som har paverkat den inre
marknadens funktion. Hinder fér personrérligheten har i sin tur paverkat den
fria rorligheten for tjanster, framst inom vissa sektorer (transport, logistik,
turism), samt till en mindre del varurérligheten (avbrutna leveranskedjor).

Stangningar av fabriker, kontor och butiker har lett till en kraftig nedgang i
ekonomin men har endast indirekt paverkat den inre marknadens funktion.
Detta eftersom det inte fanns nagra tjanster eller produkter att leverera 6ver
granserna. Den hoéga graden av ekonomisk integration i EU, med
sammankopplade produktions- och leveranskedjor, visar dock sarbarheten for
den hér typen av icke-koordinerade atgarder pa nationell niva.

For det andra ar det just avsaknaden av samordning mellan medlemslanderna
som har praglat krisens initiala reaktioner. Det ar de enskilda EU-landerna som
ansvarar for skyddet av folkhélsan, varfor atgarder mot pandemin vidtogs pa
nationell niva. Men nationella restriktioner paverkar den fria rérligheten och kan
dven underminera folkhdlsoskyddet i andra medlemsstater, vilket
exportforbuden for Iakemedel och skyddsutrustning utgor exempel pa. Det var
darfor viktigt for EU att trots sina begransade befogenheter kunna intervenera
for att stoédja och samordna medlemslandernas respons pa krisen.

Kommissionen har spelat en viktig roll pa flera fronter, om dn nagra veckor sent.
Vad giller bristen pa lakemedel och skyddsutrustning inférde kommissionen ett
tillstandskrav for export till tredje land, antog riktlinjer for optimal och rationell
likemedelsférsdrjning och samordnade EU-gemensamma upphandlingar.®® For

32 Kommerskollegium (2020a).

33 Kommissionen har utlyst flera upphandlingar tillsammans med 26 EU-linder: handskar och
overaller (28 februari), glaségon, visir, munskydd och respiratorer (17 mars),
laboratorieutrustning och test-kit (19 mars) samt intensivvardslakemedel (17 juni).
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att mildra effekterna som vissa lockdown-atgarder fick pa den fria rorligheten,
antog kommissionen ett antal vagledningsdokument samt inférde sa kallade
"gréna falt” som underldttade for godstransporter att korsa grianserna.®*
Kommissionen samordnade dven upphavandet av vissa lockdown-atgarder for
turism- och transportsektorn.3®

For det tredje vacks fragan om EU kunde ha gjort mer for att uppratthalla den
inre marknadens funktion under den pagaende krisen. Kommissionens atgarder
tillsammans med en forbattrad epidemiologisk situation, bidrog till att manga
hinder for den fria rorligheten lyftes efter nagra manader. Samtidigt noterar vi
att kommissionen, som &r EU-fordragens vdktare, undvek att ifragasatta
lagligheten i de nationella atgarderna mot covid-19. Detta kan uppfattas som
sarskilt anmaérkningsvart da flera av dessa atgarder har inneburit flagranta
restriktioner for den fria rorligheten, till exempel for lakemedel och
skyddsutrustning och for personer.

Det i sin tur vacker frdgan om uthalligheten i EU:s regelverk, dvs. huruvida EU:s
regler om fri rorlighet kunde ha forhindrat eller mildrat dessa restriktioner.
Denna fraga diskuteras ndrmare i nasta avsnitt.

3. UTHALLIGHETEN | EU:s REGELVERK

3.1 Inledning

EU:s inre marknad utgor en rattsgemenskap som bygger pa regler vars syfte ar
att sakerstélla den fria rorligheten inom unionen. Detta gors pa tva satt, dels
genom att forbjuda omotiverade hinder (s.k. “negativ integration”), dels genom
att harmonisera den nationella regleringen pa specifika omraden (s.k. ”positiv
integration”).

Harmoniseringen utgor en hoégre grad av integration i forhallande till det
generella forbudet mot omotiverade hinder, eftersom det innebar att nationella
regler ersatts med en EU-gemensam reglering. Nar EU lagstiftar pa ett visst
omrade far darfor medlemsstaterna ett mindre handlingsutrymme att vidta
egna regler. Detta forutsatter dock att EU far kompetens att harmonisera detta
omrade.

34 Se kommissionens riktlinjer for gransatgarder for att skydda folkhilsan och halla varor och
grundlaggande tjanster tillgangliga (16 mars 2020) och riktlinjer for fri rorlighet for gransarbetare
under utbrottet av covid-19 (30 mars 2020).

35 Se kommissionens turism- och transportpaket med en rad riktlinjer och rekommendationer fér
turister, resendrer och féretag (13 maj 2020).
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P4 hélsoomradet har EU endast en begransad kompetens da det &r
medlemsstaterna som ansvarar fér skyddet av folkhilsan i respektive land.3® Det
innebar i sin tur en lag harmoniseringsgrad pa detta omrade. Lagligheten i
medlemsstaternas atgirder mot covid-19 ska darfor provas mot de olika
forbuden i EU:s regelverk mot omotiverade hinder for den fria rorligheten
(avsnitt 3.2).

En separat fraga ror transparensen i dessa atgarder. Medlemslanderna ma ha
ett stort handlingsutrymme for att skydda folkhalsan, men deras atgarder ska
dnda underkastas de olika transparenskrav som EU infort pa varu- och
tjiansteomraden (avsnitt 3.3).

3.2 Lagligheten i medlemsstaternas atgarder mot covid-19

En central fraga for utredningen dr om de nationella atgarderna som har
vidtagits med anledning av covid-19 ar forenliga med EU:s regelverk.

Svaret pa denna fraga &r avgorande for diskussionen om modjliga
forbattringsforslag. Om det visar sig att de atgarderna antogs i strid med EU:s
regler om fri rorlighet, bor en forbattring av EU-rattens efterlevnadsmekanismer
Overvagas. En sadan l6sning lar ddremot inte vara relevant for att fanga
nationella hinder som ar lagliga, dvs. forenliga med EU:s regelverk. | detta fall
behdver en mer politisk |6sning 6vervagas som skulle innebara en omférdelning
av kompetenser mellan EU och medlemsstaterna och (mdjligen) en dndring av
EU:s fordrag (se nedan avsnitt 4).

Fragan om atgardernas forenlighet med EU:s regler om fri rorlighet ar komplex.
For det forsta ar det endast EU-domstolen som slutligen kan avgdra detta. Savitt
vi kdnner till har inga av medlemsstaternas atgarder med anledning av
pandemin overklagats till domstol, varfor det ar osannolikt att fragan kommer
att fa ett definitivt svar de kommande aren. For det andra, krédver en
forenlighetsanalys detaljerade kunskaper om motiveringen, utformningen och
effekten av varje atgard. Som namnts i inledningen har Kommerskollegium
endast tillgang till begransad information om vissa av de hundratals covid-
relaterade atgarderna som vidtagits de senaste manaderna, varfér en djupare
EU-rattslig analys inte kan géras i detta skede.?’

Kommerskollegiums beddmning ska darfér ses som oOvergripande och
preliminar.

36 Se artikel 168 FEUF som diskuteras nirmare i avsnitt 4.3.

37 | detta sammanhang noterar vi att inga av de juridiska analyser som hittills har publicerats om
covid-restriktionerna tar stéallning till deras férenlighet med EU:s regelverk. Se exempelvis David
Edward, Robert Lane and Leandro Mancano (2020) and Ulla Neergaard and Sybe de Vries (2020).
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Atgdrderna mot covid-19 utgér hinder for den fria rérligheten

Medlemsstaternas atgarder mot covid-19 kan traffas av en mangd olika EU-
regler.

Som namnts ovan ar EU:s kompetens begransad pa hdlsoomradet vilket innebér
en lag harmoniseringsgrad och att endast nagra fa EU-rattsakter (s.k. “sekundar

t3® for vissa av lockdown-

lagstiftning”) ar aktuella, exempelvis tjanstedirektive
atgarderna, eller rérlighetsdirektivet® fér vissa hinder fér personrérligheten.
Dar sekundar lagstiftning saknas ar EU:s primarratt, dvs. bestammelserna om fri
rorlighet fér varor, tjdnster och personer i EU:s férdrag,® tillimplig pa

atgarderna.

Dessa EU-regler ar utformade pa lite olika sdtt, men gemensamt for alla ar att
nationella krav som hindrar den fria rorligheten ar foérbjudna om de inte kan
motiveras utifran ett legitimt skyddsintresse. En EU-rattslig prévning av
medlemsstaternas atgirder med anledning av covid-19 innebar darfor att
foljande fragor maste analyseras:

e utgor atgarderna ett hinder for fri rérlighet? och, om sa ar fallet,
e kan dessa atgarder rattfardigas?

Som visats ovan (avsnitt 2), bér svaret pa forsta fragan vara att de flesta av
pandemiatgarderna utgor hinder i EU-rattslig mening. Att sa ar fallet ar
uppenbart vad giller exportrestriktioner, granskontroller och in/utreseférbud
som syftar till att begrdnsa den fria rérligheten inom EU. Ovriga lockdown-
atgarder har mer indirekta, om dn minst lika patagliga effekter fér den inre
marknadens funktion.

Det &r viktigt att notera att dven atgarder som inte ar rattsligt bindande kan
utgdra hinder i EU-réttslig mening.*! Till exempel méaste darfér dven Finlands
uppmaning till frivillig karantan, eller Utrikesdepartementets reseavradanden
till vissa lander, provas mot EU:s regler i den man effekten av atgarden blir att
den fria rérligheten begrinsas.*

38 Direktiv 2006/123/EG om tjanster pa den inre marknaden.

39 Direktiv 2004/38/EG om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt réra sig
och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier.

40 Artiklarna 18-20 FEUF om EU-medborgarskap, 34-36 FEUF om varurdrlighet, 45-48 FEUF om
arbetstagare, 49-55 FEUF om etableringsfriheten samt 56-62 FEUF om tjansterérlighet.

41 Se Kommerskollegium (2020b).

42 Till exempel kan Utrikesdepartementets reseavrddan betraktas som faktiskt tvingande och
darmed paverka den fria rorligheten for personer inom EU i man avradan far direkta effekter pa
reseforsakringar och resebolagens avbestallningsregler.
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Nationella hinder kan dock vara lagliga, dvs. férenliga med EU:s regelverk, om
de kan motiveras utifran ett legitimt skyddsintresse, i detta fall skydd av
folkhalsan.

Skydd av folkhdlsan

EU:s regelverk ar uppbyggt pa ett sitt som innebér att skydd av folkhélsan i
princip har foretrade dver den fria rérligheten. Det forefaller kanske naturligt att
den inre marknaden inte ska fungera pa bekostnad av manniskors liv och halsa.
Av det skalet finns undantag for skydd av folkhalsa i de olika EU-regler om fri
rérlighet som ar tillampliga pd medlemsstaternas atgarder mot covid-19.4

Det ar ocksa viktigt att papeka att EU-domstolen vid flera tillfdllen har faststallt
att bland alla de nationella intressen som ett land kan aberopa for att motivera
handelshinder, till exempel skydd for konsumenter, allmdn moral eller
miljoskydd, ar skyddet for liv och hélsa det intresse som rankas hogst. Till
exempel slog EU-domstolen i de Peijper-domen fran 1976 fast att:*

"Health and the life of humans rank first among the property or
interests protected by Article 36 [om fri rorlighet for varor] and it
is for the Member States, within the limits imposed by the Treaty,
to decide what degree of protection they intend to assure and in
particular how strict the checks to be carried out are to be.”
(punkt 15).

Som domen visar ar det upp till varje medlemsstat att bestimma den egna
skyddsnivan. Halsoskyddsintressen och -skyddsnivaer far darfor skilja sig at
mellan de olika EU-ldnderna. EU:s regelverk tillater sadledes att samma halsorisk,
i detta fall den pagaende pandemin, behandlas olika av medlemsstaterna och
att vissa lander vidtar strangare atgarder an andra.

| grunden handlar denna frdaga om kompetensférdelningen mellan EU och
medlemslanderna. Eftersom EU endast har mycket begriansad kompetens pa
hidlsoomradet far EU-landerna ett stort utrymme att vidta atgarder som syftar
till att skydda folkhalsan. Det innebar att restriktioner i form av nationella
exportférbud eller lockdown-atgarder ar forenliga med EU-ratten, forutsatt att
de ar nédvandiga for att skydda folkhalsan i landet och ar proportionerliga.

Bada dessa forutsattningar, noédvandighets- och proportionalitetskriteriet
diskuteras nedan.

43 Till exempel artikel 36 FEUF om fri rérlighet fér varor, artikel 45.3 FEUF om fri rorlighet for
arbetstagare, artiklarna 52.1 och 62 FEUF om fri rérlighet for tjanster, artiklarna 16.1.b i
tjanstedirektivet samt 27.1 och 29.1 i rorlighetsdirektivet.

44 M3l 104/75 de Peijper.
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Nédviéindighet

Kommerskollegiums preliminara bedomning ar att nédvandighetskriteriet bor
vara uppfyllt for majoriteten av de atgarder medlemsstaterna har vidtagit med
anledning av pandemin.

Exportforbuden syftar till att sakerstdlla forsorjningen av produkter som &r
nodvandiga for att bekdampa pandemin och lockdown-atgarderna till att
begrédnsa smittspridningen. Mot bakgrund av den information som vi har tillgang
till och det stora mandverutrymme som medlemslanderna atnjuter, saknar
Kommerskollegium skal att ifragasatta syftet med dessa atgarder.

Vad géller granskontrollerna och inforande av hinder for personrérligheten ar
medlemslandernas mandverutrymme mer begransat. Rorlighetsdirektivet slar
fast att:

"De enda sjukdomar som kan motivera Gtgdrder som begrédnsar
den fria rérligheten skall vara sjukdomar som kan vara
epidemiska  enligt  Vidrldshdlsoorganisationens  gdllande
bestimmelser samt andra smittsamma infektions- eller
parasitsijukdomar om de i den mottagande medlemsstaten
omfattas av skyddsbestémmelser som gdller fér de egna
medborgarna.” (artikel 29.1).

Den 11 mars deklarerade WHO att covid-19 dr en pandemi, varfor vi bedomer
att de hinder for personrorligheten som inférdes av medlemslanderna ryms
inom undantaget i rorlighetsdirektivet.

Mojligen kan det diskuteras om Frankrikes reciprocitetsatgarder och Sveriges
reseavradanden till vissa lander kan motiveras av hilsoskal.*® Av tidsskal saknar
vi mojlighet att utreda huruvida dessa atgarder skulle falla under nagon annan
undantagsgrund.

Proportionalitet

Proportionalitetsbedémningen ar nagot mer komplicerad. Beddmningen
handlar om huruvida samma mal, i detta fall skyddet for folkhalsan, hade kunnat
uppnas med mindre restriktiva atgarder for den fria rorligheten.

Kommerskollegium saknar den vetenskapliga expertis som behoévs for att kunna
resonera kring vilka alternativa atgarder medlemsléanderna hade kunnat vidta
for att sakerstédlla forsorjningen av vissa halsorelaterade produkter och for att

45 S3vitt vi forstar det avser Sveriges reseavrddanden andra problem i berérda ldnder (svérigheter
for svenska medborgare att ta sig till dessa lander) och franska reciprocitetsatgarder anvands som
ett verktyg for att avskrdcka andra EU-lander fran att begrdnsa fransmannens resmojligheter till
dessa lander.
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minska smittspridningen. Det finns dock flera faktorer som talar for att
proportionalitetskravet ar uppfyllt i de aktuella fallen.

For det forsta ar det viktigt att beakta krisens unika sardrag. Det handlar om en
kris utan motstycke med ett snabbt forlopp och allvarliga konsekvenser for
manniskors halsa och for sjukvarden. Enligt EU-domstolens praxis om

4 innebar den vetenskapliga osikerheten och behovet

forsiktighetsprincipen,
att agera snabbt en storre tolerans for medlemsstaternas egna bedémningar.
Akuta situationer som denna kan innebara att det inte finns tid att gora

noggranna overvaganden mellan olika alternativa atgarder.

| ett mal som rorde ett EU-forbud att exportera kott fran Storbritannien till
dvriga medlemsstater pa grund av ”galna ko-sjukan” ansag EU-domstolen att:*’

"D@ det rader oscikerhet om férekomsten eller omfattningen av
de risker mdnniskors hdlsa utsétts fér, mdste institutionerna
tillatas vidta skyddsatgdrder utan att behéva véinta pa att det
fullt ut visas att riskerna faktiskt férekommer och hur allvarliga
de dr” (punkt 99).

Langtgaende atgdrder med omedelbara effekter pa halsoldget bor alltsa kunna
accepteras daven om det senare, med facit i hand, visas att mindre restriktiva
atgarder hade uppnatt samma mal.

Det kan diskuteras om atgarder pa EU-niva, som till exempel de gemensamma
upphandlingarna av skyddsutrustning, hade uppnatt samma mal som enskilda
landers exportforbud. Utan beredskap fran EU:s sida tar dock den typen av
samordning tid och kan darfoér inte tillgodose de akuta behov som identifierades
i vissa medlemsstater.

For det andra ar atgarderna mot covid-19 tidsbegrdansade. | nagra fall, till
exempel vad galler vissa exportférbud, upphavdes restriktionerna redan efter
nagra veckor. | de flesta EU-lander lyftes lockdown-atgarderna efter ett par
manader, da smittspridningen bedémdes vara under kontroll. Vad géller de
sistndmnda kan det konstateras att de medlemsstater som infort sadana
atgarder sjalva lidit av stangningar av stora delar av deras ekonomier varfor de
inte bor ha haft nagot intresse av att forlanga dessa i onddan.

Givet dessa faktorer har Kommerskollegium, atminstone i detta skede, svart att
ifragasatta proportionaliteten i de atgarder medlemsstaterna har vidtagit med
anledning av pandemin.

4 Till exempel mél C-157/96 National Farmers’ Union och mal C-24/00 Kommissionen mot
Frankrike.
47 Mal C-180/96 Storbritannien mot kommissionen.
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Avslutande reflektioner

Mot bakgrund av medlemsstaternas stora utrymme att vidta atgarder i syfte att
skydda folkhélsan, det osdkra och akuta laget under vilket atgdrderna mot covid-
19 vidtogs, samt dessa atgarders tillfalliga natur, ar det Kommerskollegiums
prelimindra bedémning att de flesta atgarderna torde vara forenliga med EU-
ratten. Det kan dock inte uteslutas att det, bland de hundratals atgarderna,
gommer sig krav som inte syftade till att skydda folkhadlsan eller som var mer
restriktiva an nddvandigt.

Vi noterar ocksd att de olika riktlinjerna som publicerades av kommissionen,*®
forutom i ett fall (se nedan), inte ger fog for att anse att atgdrderna mot covid-
19 antagits i strid med EU:s regler om fri rorlighet. Tvartom noterar
kommissionen i sin fardplan i riktning mot att latta pa atgarderna mot covid-19,
att dessa "restriktioner har [...] redan réddat tiotusentals liv’ samt att:

"De restriktioner som medlemsstaterna infért har varit
nédvéndiga fér att bromsa epidemins spridning och minska
pdfrestningarna pd hdlso- och sjukvdrdssystemen (“platta till
kurvan”). Restriktionerna har baserats pa tillgénglig information
om sjukdomens  epidemiologi och bygger pd en
férsiktighetsprincip. De har vunnit vérdefull tid s att man kunnat
rusta medlemsstaternas hdlso- och sjukvardssystem, upphandla
viktiga produkter  som personlig skyddsutrustning,
laboratorieutrustning och respiratorer, dven pd EU-nivd, och
inleda arbetet med utveckling av vacciner och eventuella
behandlingar.” (s.3)

Vad galler exportforbuden var dock kommissionen mer kritisk. | riktlinjerna for
optimal och rationell |dkemedelsforsérjning uppmanade kommissionen
medlemsstaterna att “skydda folkhdélsan i en anda av europeisk solidaritet” och
anforde att “[t]otala exportférbud fér Idkemedel dverensstimmer inte med
férdraget”.

Som visats ovan saknar dock Kommerskollegium juridiskt stod for att dra
slutsatsen att de anmalda exportforbuden skulle strida mot EU-ratten. Vid en
informell kontakt med kollegiet har kommissionen inte heller bekraftat att den
ansag att vissa av de anmalda restriktionerna var olagliga.*® Istéllet hanvisade
kommissionen till ett annat uttalande i samma riktlinjer som forefaller erkdanna
att exportforbuden kan vara lagliga:

48 Se avsnitt 2.4.
4 Mejl frdn kommissionen (DG Sante) den 8 september 2020.
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"[Det ar] ytterst viktigt att medlemsstaterna héver alla
exportférbud fér Iikemedel pé den inre marknaden. Aven om det
dr forstaeligt att Idnderna vill sdkerstdlla att viktiga IGkemedel
finns tillgéngliga nationellt, dr exportférbuden skadliga fér
tillgéngen till Iikemedel fér europeiska patienter, éiven om de gar
att motivera juridiskt.” (s. 2, var understrykning)

En generell slutsats ar att restriktioner som kan skada den inre marknadens
funktion inte nodvandigtvis ar rattsstridiga. EU:s regelverk tillater atgarder som
ar skadliga ur ett inre marknadsperspektiv. Av det skdlet dr det svart att
ifragasatta regelverkets uthallighet, daven om mojliga anpassningar till
krissituationer som denna kan diskuteras (se avsnitt 4).

Denna slutsats om regelverkets uthallighet bér dock nyanseras vad géller hur de
olika restriktionerna har tillampats i praktiken. Det ar mojligt, till och med
sannolikt, att restriktioner som i sig var motiverade har tillampats i enskilda fall
pa ett godtyckligt satt, vilket skulle strida mot EU:s regelverk. Sergio Carrera and
Ngo Chun Luk (2020) tar exempelvis upp problem med regler for granskontroller
som tillampats pa ett godtyckligt satt av granspoliser. Ett annat exempel &ar
franska myndigheters beslut att beslagta Molnlyckes skyddsmasker, som kan
ifragasdttas ur ett folkhdlsoperspektiv. Detta eftersom maskerna
overhuvudtaget inte fick anvandas, dvs. inte heller inom Frankrike, under den
tiden de var i beslag.

Den korta tiden for utredningen och den begransade informationen kring hur
lokala myndigheter har tillampat atgarderna i konkreta situationer ger dock inte
mojlighet att ta slutlig stallning i denna fraga.

3.3 Transparens och kommunikation

EU:s olika krav pa transparens foér nationella regleringar syftar till att skapa
rattssakerhet och forutsebarhet for alla aktorer. Vissa av dessa krav ger dven
kommissionen och EU-landerna mojlighet att granska nationella reglers
forenlighet med EU-ratten. Det ar fraimst anmaélningsforfarandena for tekniska
foreskrifter pa produkter i anmalningsdirektivet och for krav pa tjansteutovare i
tjanstedirektivet som ar relevanta i detta sammanhang.*®

Kommerskollegium ansvarar for bada forfarandena i Sverige och far darmed
tillgang till krav som har anmalts av samtliga medlemsstater med anledning av
pandemin. Vi har identifierat tva brister i hur dessa férfaranden fungerat under
den pagaende krisen.

50 Det finns dven ett anmalningsforfarande fér krav som rér personrérligheten enligt Schengen-
regelverket. Som namnts i inledningen behandlas inte detta regelverk i utredningen.
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For det forsta har inte alla krav som dr anmalningspliktiga enligt tjanstedirektivet
anmilts,”? vilket framgdr av var genomgang av lockdown-atgirder for
detaljhandel och restauranger (se faktaruta nedan). Av detta skal ar det svart att
fa en overblick dver restriktioner inom tjanstesektorn till f6ljd av covid-19. Det
ar dock viktigt att podngtera att den bristande efterlevnaden av
tjanstedirektivets anmalningsplikt inte ar specifik for situationen till foljd av
covid-19, utan har varit ett problem sedan detta férfarande inférdes.>?

Lockdown-atgarder for detaljhandel och restauranger — anmilningar enligt
tjanstedirektivet

Enligt tjanstedirektivet ar medlemsstaterna skyldiga att anmala vissa krav
som paverkar den fria rorligheten for tjanster. EU-kommissionen och 6vriga
medlemsstater kan darefter granska och kommentera de krav som anmals.
Kommerskollegium ansvarar for anmalningsférfarandet i Sverige och far
darigenom ocksa tillgang till anmélda krav fran saval Sverige som 6vriga
medlemsstater.

Endast ett fatal av lockdown-atgarderna ar anmalningspliktiga enligt
tjanstedirektivet.>®> Dock beddmer Kommerskollegium att I&ngt ifrdn alla
anmaélningspliktiga &tgirder har anmailts enligt detta férfarande.® Under
perioden mellan mars till augusti 2020 anmalde endast fyra medlemsstater
(Danmark, Frankrike, Lettland och Ungern) sammanlagt nio atgarder med
anledning av pandemin. De anmalda kraven ror begransningar av 6ppettider
och tillfalliga nedstangningar av butiker och restauranger, begransningar for
sport- och kulturevenemang, samt krav pa sjalvisolering for gransarbetare.

En genomgang av kommissionens portal "Re-open” visar dock att nastan
samtliga medlemsstater har infort liknande begransningar med anledning av
covid-19.5° | bérjan av september 2020 hade de flesta EU-ldnder kvar
restriktioner for detaljhandeln, till exempel i form av regler om fysisk
distansering, begransade 6ppettider, provtagning av anstallda, begransning
av antalet besokare, skyltning, krav pa munskydd eller regler om stangda
kopcentrum. Liknande krav fanns dven for restauranger, inklusive regler om

51 Som vi konstaterat ovan (avsnitt 2.2) har, savitt kollegiet kianner till, samtliga exportrestriktioner
for skyddsutrustning, lakemedel och medicinska produkter samt medicintekniska produkter
anmalts enligt anmalningsdirektivet.

52 Kommerskollegiums &rsrapport om anmalningsproceduren enligt tjinstedirektivet (2020).

53 Tjanstedirektivet omfattar ett stort antal tjansteverksamheter som tillsammans star for 46% av
EU:s BNP. Flera omraden ar dock undantagna fran dess tillampningsomrade. Till exempel
undantas tjanster inom transportomradet, halso- och sjukvardstjanster, finansiella tjanster samt
regler inom skatteomradet och inom arbetsratten. For de sektorer som omfattas av
tjanstedirektivet ar endast krav som paverkar tillfallig tjansteutévning i ett annat EU-land samt
vissa specifika etableringskrav anmalningspliktiga.

54 Kommerskollegium (2020c).

55 Kommerskollegiums genomgéng av nationella covid-19 restriktioner fér detaljhandel och
restauranger per den 2020-09-03 (Dnr. 2020/01043-4).
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antalet besokare, fysisk distansering, begransade 6ppettider, hygienatgarder
(t.ex. krav pa plexiglasskdarmar och ansiktsmasker) samt férbud mot servering
inomhus.

Det saknas samlade uppgifter om laget under perioden mellan mars till maj
2020 men var bedémning ar att antalet atgarder mot covid-19 som faller
under tjanstedirektivets anmalningsplikt rimligen bor ha varit signifikant
hogre under denna period.

For det andra har anmalningarna enligt anmalningsdirektivet av
medlemsstaternas exportrestriktioner varit bristfilliga. Det &r framst
avsaknaden av en utforlig motivering, sarskilt vad géller nédvandighet och
proportionalitetsbeddmningen, som har omdjliggjort en gedigen rattslig
provning av dessa atgarder. Detta kan delvis forklaras av att anmalningarna
gjordes enligt ett sarskilt forfarande for bradskande atgédrder och att det
saknades tid att utforligt motivera de anmalda kraven.

Kommissionen har dock i informella kontakter med kollegiet pekat pa den
princip om god forvaltning som medlemslanderna kommit 6verens om vad
galler lakemedelsforsorjning i krissituationer. Enligt denna princip ar det viktigt
att medlemslander som infor exportrestriktioner kan motivera varfor
restriktionerna dr nddvandiga och proportionerliga.®®

Ett annat transparensproblem med anmalningarna av exportrestriktioner rér
svarigheten med att folja upp vad som sker med notifierade forslag. Antagna
foreskrifter skickas inte alltid in till kommissionen och medlemsstaterna
meddelar inte heller alltid om och nar deras forslag har aterkallats.

Bristerna  avseende anmadlningsplikten enligt tjanstedirektivet och
anmalningsdirektivet ar inte nédvandigtvis rattsstridiga. De paverkar inte heller
lagligheten i de restriktioner som har behandlats i foregdende avsnitt. Bristen
pa transparens har dock bidragit till ett otydligt regelverk for beslutsfattare,
foretag och enskilda i en tid dar forutsebarhet och rattssdkerhet ar sarskilt
viktigt.

56 paper on the obligation of continuous supply to tackle the problem of shortages of medicines
agreed by the Ad-hoc technical meeting under the Pharmaceutical Committee on shortages of
medicines,

(https://ec.europa.eu/health/sites/health/files/files/committee/ev 20180525 rd01 en.pdf).
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4. EN FORSTARKT INRE MARKNAD | KRISSITUATIONER

4.1 Inledning

Covid-19 visar vikten av att ha en tillracklig beredskap inom halso- och
sjukvarden. Aven den inre marknaden behdver héja sin beredskap infér framtida
kriser. Det ar viktigt att kunna dra lardomar fran krisen for att resonera kring hur
den inre marknadens funktion kan starkas. Savitt vi forstar ar det ocksa en fraga
som kommissionen avser att analysera ndrmare nista ar. Aven om det ar for
tidigt att dra langtgaende slutsatser, kan vi redan nu diskutera moijliga
forbattringsalternativ.

4.2 Forbattringsforslag om efterlevnad och transparens

Aven om det ar sannolikt att de flesta restriktioner som inférts med anledning
av covid-19 ar motiverade finns det en risk att tillampningen av dem i enskilda
fall kan vara rattsstridig. Som namnts ovan kan det handla om att kontroller vid
en viss gransstation eller rekvisitioner av specifika produkter sker pa ett
godtyckligt satt. Risken ar sarskilt stor nar det galler regler som har antagits
under bradskande former och sedan dandrats med kort varsel, vilket varit fallet
under den pagaende krisen, eftersom det 6kar osdkerheten for de tillimpande
myndigheterna.

Problem som ar relaterade till tillampningen av nationella regler, snarare an
utformningen av reglerna, ar svara att upptacka. Ofta faller de under EU:s radar,
om inte de personer eller foretag som drabbas lyckas vacka intresse hos
kommissionen eller det egna landets regering. En langdragen och kostsam
rattegang vid nationella domstolar &r sdllan en effektiv I6sning pa dessa
problem. Det kan ocksa vara svart fér en hogniva grupp som det nyinrattade
Single Market Enforcement Task Force att, pa ett effektivt satt, hantera enskilda
lokala tillampningsproblem.

Den typen av efterlevnadsproblem som handlar om regeltillampning har lange
skadat den inre marknadens funktion och har formodligen forvarrats i och med
covid-19. Kommerskollegium har diskuterat mojliga forbattringsfoérslag i olika
sammanhang,®” och anser att dessa forslag ar lika (om inte mer) relevanta for
krissituationer som denna. | korthet skulle en effektiv |6sning kunna vara att
decentralisera tillsynen av den inre marknadens regelverk for att sakerstalla att
de lokala efterlevnadsproblem som inte kan fangas av kommissionen hanteras

57 Se exempelvis Kommerskollegium (2019a) och (2019b).



27(36)

pa lokal niva. Mojligen kan den typen av tankar, pa sikt, paverka kommissionens
arbete med efterlevnad av EU-ratten.>®

Ett annat viktigt omrade som kan férbattras ar transparensen kring de atgarder
som medlemsstaterna vidtar, vilken visade sig vara bristfdllig under krisens
initiala fas. Enligt kollegiet kan den forstarkas genom att:

e infora krav pa detaljerade motiveringar fér anmaélningar enligt
anmalningsdirektivet for tekniska regler pa varuomradet. Ett krav pa att
anmalningarna ska innehalla en utforlig motivering avseende
nodvandighet och proportionalitet, samt att inkludera nagon typ av
konsekvensutredning skulle avsevart underldtta analysen av de regler
som anmils. Aven i kristider ~och  vid  bradskande
lagstiftningsforfaranden bor i vart fall nagon typ av motivering, en
mindre konsekvensanalys samt en proportionalitetsbedomning inga i
anmalan.>®

o forbattra uppfoljningen av de forslag som anmalts enligt
anmalningsdirektivet genom att stilla hogre krav pa att
medlemsstaterna informerar om att de aterkallat eller havt en
notifierad atgard.

e anta forslaget till ett direktiv om en ny anmalningsprocedur enligt
tjanstedirektivet.®® En férdel med férslaget ar att det &r mer detaljerat
och innehdller tydligare och mer omfattande skyldigheter for
medlemsstaterna. Det skulle kunna medféra att EU-domstolen kommer
fram till att oanmalda krav inte far tillampas i likhet med vad som galler
for anmalningsdirektivet pa varuomradet, och leda till att fler krav
anmals.

e infora ett krav pa anmalan (inklusive motivering) av nationella atgarder
som begriansar den fria rorligheten for personer enligt
rorlighetsdirektivet.®® | likhet med forfarandena pa varu- och
tjansteomradet skulle det underldtta en granskning av sadana
restriktioner utifran exempelvis folkhdlsoundantaget i
rorlighetsdirektivet.

Avslutningsvis ar det viktigt att notera att dven om foérbattrad transparens leder
till 6kad rattssakerhet, kan de forslag som presenteras ovan inte stoppa den typ
av restriktioner som har identifierats i utredningen. Detta skulle krava att de

58 Se exempelvis forslaget pa att inritta ett nitverk foér nationella samordnare for efterlevnad i
kommissionens Langsiktig handlingsplan foér béattre genomférande och efterlevnad av
inremarknadsreglerna (10 mars 2020).

%9 Se dven Kommerskollegium (2018).

60 se KOM(2016) 821 slutlig fér kommissionens ursprungliga férslag.

61 Kollegiet har inte analyserat hur ett sddant forfarande skulle férhalla sig till anmélningsplikten
enligt Schengen-regelverket. Dock noterar vi att detta regelverk inte galler alla EU-lander samt att
anmalningsplikten ar begransad till en viss typ av restriktioner for personrérligheten.
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grundldggande reglerna for den inre marknadens funktion dndras sa att EU far
storre befogenhet att intervenera i kriser som denna.

4.3 Utveckla EU:s roll pa hdlsoomradet

Om de restriktioner som har inforts inte kan stoppas med hjalp av EU:s regler
om fri rorlighet kravs en annan form av |6sning for att skydda den inre
marknadens funktion i krissituationer som denna. En sadan l6sning kan innebéra
att EU:s befogenheter pa hdlsoomradet anvands pa ett mer effektivt satt och
eventuellt utvidgas. Som kollegiet ser det finns det tva majliga vagar som kan
diskuteras utifran ett inre marknadsperspektiv.

Den mjuka vagen, som i praktiken ar den vag kommissionen valde att folja i
mars, ar att utnyttja EU:s begransade kompetens for att stodja och samordna
medlemslandernas respons pa en krissituation som den férevarande.

Som namnts ovan (avsnitt 2.4) kan det handla om stéd i form av
vagledningsdokument och underlattande av informationsfloden mellan EU-
landerna. Vidare kan samordningsinsatser ta formen av gemensamma
upphandlingar for kritiska produkter eller projektfinansiering (exempelvis for
forskning och utveckling). EU:s samordning skulle dven kunna stracka sig till
andra omraden, till exempel antagande av gemensamma protokoll for
nationella beslutsprocesser (med krav pa konsekvensbeskrivning och
transparens) eller lagerhallning av likemedel och skyddsutrustning pa EU-niva.5?

Den typen av insatser har dock sina begransningar. Enligt EU:s regelverk kan
unionen "komplettera” den nationella politiken pad halsoomradet men ”ska
respektera medlemsstaternas ansvar fér att besluta om sin hdlso- och
sjukvardspolitik samt for att organisera och ge hélso- och sjukvdrd” (artikel 168
FEUF). Detta forhindrar EU fran att vidta atgdrder som pa nagot satt skulle
inkrdkta pa medlemslandernas ansvarsomrade. EU kan exempelvis inte beordra
att vissa restriktioner lyfts, om detta skulle underminera halsoskyddsnivan i
medlemslanderna.

Samordnade insatser med rattslig verkan, den andra vagen som vi diskuterar
har, krdver en andring av EU:s férdrag. En sadan &ndring kan exempelvis
innebdra att EU:s kompetens pa hidlsoomradet utvidgas genom en revidering av
artikel 168 FEUF. Denna fraga togs nyligen upp av kommissionsordférande von
der Leyen i sitt tal om tillstdndet i unionen.®® Det kan dven innebira att

62 Se Kommerskollegium (2020a).

63 "Fér mig dir det kristallklart — vi mdste bygga en starkare europeisk hélsounion. Och fér att det
ska kunna férverkligas mdste vi nu dra nytta av de erfarenheter vi fatt fran den hdr hdlsokrisen.
[...] Som ett tredje steg framgdr det tydligare dn ndgonsin att vi mdste diskutera frégan om
befogenheter pa hdlsoomrddet. Jag tror att detta dr en hedervéird och brddskande uppgift fér
konferensen om Europas framtid.” Tal om tillstandet i unionen (16 september 2020).
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solidaritetsklausulen i férdraget (artikel 222 FEUF),** som i sin nuvarande
formulering inte forpliktigar medlemsstaterna, ges en rattslig verkan.

Framforallt forutsatter en sadan politisk 16sning att det finns en gemensam syn
bland medlemslanderna om att EU, snarare an varje enskilt land, ar battre
lampad att hantera vissa gransoverskridande halsorelaterade problem, som
exempelvis ldkemedelsforsérjning. En sadan dverenskommelse kraver i sin tur
att EU kan erbjuda tillrackliga garantier for att insatserna inte kommer att
underminera halsoskyddsnivan i medlemslanderna.

4.4 Paverkan pa andra typer av krissituationer

Denna utredning handlar om situationen till féljd av covid-19, men den inre
marknadens funktion kan ocksa drabbas av andra typer av kriser an halsokriser.
Till exempel kan terroristattacker eller migrationskriser fa effekt pa
personrorligheten, miljokriser framforallt for den fria rorligheten for varor och
en cyberattack kan lamsla en del av tjanstesektorn. Samtliga friheter kan
paverkas negativt av ekonomiska kriser eller naturkatastrofer.

Till viss del kan nagra av de forbattringsforslag som har diskuterats i utredningen
dven vara aktuella for andra typer av kriser dn covid-19. Aterigen spelar da
fragan om EU:s kompetens en avgorande roll for utformningen av eventuella
mekanismer for att skydda den inre marknadens funktion.

Pa vissa omraden har EU omfattande befogenheter och medlemsldanderna
darmed ett mindre handlingsutrymme. Vid en ekonomisk kris, som exempelvis
den nuvarande ekonomiska krisen till f6ljd av covid-19, forbjuder EU:s regelverk
medlemslanderna fran att vidta protektionistiska atgarder. Forstarkta
efterlevnadsmekanismer kan darfér behovas for att sdkerstdlla att otillatna
hinder inte forsvagar den inre marknadens funktion. Likvadl har
harmoniseringsgraden pa miljdomradet 6kat de senaste tjugo aren, varfor fokus
hellre bor ligga pa att forbattra efterlevnaden av EU:s regler an pa att utvidga
EU:s kompetens.

Pa andra omraden dar EU inte har nagon eller endast begransad kompetens, kan
den inre marknaden inte skyddas pa samma satt. Som vi diskuterat i foregaende
avsnitt, kan det da snarare vara aktuellt for EU att ge stod till medlemslanderna
och att under begransade former, samordna medlemsstaternas insatser
(exempelvis genom samordnad beredskap, utbyte av information och olika
incitamentatgarder).

64 Enligt artikel 222.1 FEUF ska ”Unionen och dess medlemsstater [...] handla gemensamt i en anda
av solidaritet om en medlemsstat utsdtts for en terroristattack eller drabbas av en naturlig
katastrof eller en katastrof som orsakas av mdnniskor.”
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Ett mer ambitiost forslag, i form av en forstarkning av solidaritetsklausulen kan
dven oOvervagas for att minimera storningarna fér den inre marknaden. Som
namnts ovan forutsatter dock en sadan reform en gemensam syn bland EU-
landerna om att samordnade krisatgarder pa EU-niva ar lampligare dn en méngd
olika (och ibland kontraproduktiva) nationella insatser.

Vi kan redan nu konstatera att covid-19 lett till 6kad solidaritet bland
medlemslanderna avseende atgarder for att mildra pandemins ekonomiska och
sociala konsekvenser.®® Det dr darfér mojligt att detta pa sikt ocksa bidrar till att
solidaritetstanken mognar och utvidgas till andra typer av krissituationer.

Arendet har avgjorts av generaldirektéren Anders Ahnlid i nirvaro av
enhetschefen Agnés Courades Allebeck, chefsjuristen Jonas Jeppson och
dmnesrad Olivier Linden, foredragande. | drendets handlaggning har aven
dmnesraden Nesli Almufti och Sara Sandelius (bada kvalitetssdkrare) samt
utredarna Fredrik Ahlstedt, Emma Lund, Charlotte von Mentzer, Nils Norell, Ilja
Tykesson och Felinda Wennerberg deltagit.

Anders Ahnlid

Olivier Linden

65 Se EU:s aterhdmtningsplan (21 juli 2020) som delvis innebér en solidarisk finansiering genom
emission av EU-obligationer.
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enligt

Land Datum Produktkategori®” | Anmaild atgard®®
for
anmalan
Bulgarien | 11-mar Personlig Exportférbud (tillbakadragen
skyddsutrustning 25-mar)
24-apr Lakemedel Exportférbud
Danmark 22-mar Medicinska Krav pa lagerhallning
produkter
26-mar Medicinska Krav pa lagerhallning
produkter
Estland 6-apr Lakemedel Exportférbud
Frankrike | 05-mar Personlig Rekvisitionsatgard (fram till
skyddsutrustning 31-maj)
20-mar Personlig Rekvisitionsatgard (fram till
skyddsutrustning 31-maj)
24-mar Personlig Rekvisitionsatgard (fram till
skyddsutrustning 11-maj)
26-mar Lakemedel Exportférbud (fram till 11-
maj)
27-mar Personlig Rekvisitionsatgard
skyddsutrustning
l-apr Personlig Rekvisitionsatgard
skyddsutrustning
Italien 06-mar Personlig Tillstandskrav for export
skyddsutrustning (fram till 24-apr)
Lettland 17-apr Medicinska Exportférbud
produkter
Polen 18-apr Medicintekniska Exportférbud
produkter
Rumaénien | 14-apr Medicintekniska Exportférbud (tillbakadragen
produkter 23-apr)
22-apr Medicinska Exportrestriktion
produkter (tillbakadragen 23-apr)
23-apr Lakemedel Villkor for export
15-jul Lakemedel Distributionsforbud

66 Sammanstillningen fokuserar p& atgdrder som direkt avser exporter av personlig
skyddsutrustning, lakemedel och medicinska produkter samt medicintekniska produkter, dvs.
framst exportférbud eller tillstand for export samt rekvisitionsatgdrder. Andra atgarder som kan
paverka den fria rorligheten for varor men inte direkt avser exporten, till exempel, prisregleringar
eller begrénsad utelamnande av lakemedel pa apotek omfattas inte.

67 Vissa EU-ldnder har anmilt separat exportrestriktioner for olika produkter inom samma
produktkategori, varfor samma produktkategorier kan férekomma flera ganger for samma land.
68 | flera fall saknas information om nér en atgard har dragits tillbaka eller 16pt ut.
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7

Land Datum Produktkategori® Anmaild atgard®®
for
anmalan
Slovakien | 23-mar Medicinska Exportférbud (fram till 9-apr)
produkter
9-apr Lakemedel Exportférbud
Tjeckien 12-mar Medicinska Exportférbud
produkter
17-mar Lakemedel Exportférbud
l-apr Lakemedel Exportférbud
Tyskland 04-mar Personlig Exportférbud (tillbakadragen
skyddsutrustning den 23-mar)
12-mar Personlig Exportférbud (tillbakadragen
skyddsutrustning den 23-mar)
14-mar Personlig Tillstandskrav for export
skyddsutrustning (tillbakadragen den 23-mar)
Ungern 25-mar Medicinska Exportférbud (tillbakadragen
produkter 9-apr)

Kalla: TRIS-databasen, Kommerskollegium (Dnr. 2020/00511-4).
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Bilaga 2 - Intrahandel med personlig skyddsutrustning,
lakemedel och medicintekniska produkter

Figur 1a och b. Intrahandel (EU28) med personlig skyddsutrustning

Miljarder Euro g jamfort med period foreg: ar (%)

——— Intrahandel EU28 ===~ Glidande medehvarde (kvartal)

Handelsvalym FU28 ~ ————- Glidande medslvards (kvartal)
Kalla. Euroslal och egna berakningar

Kalla: Eurostat och egna berakningar

Intrahandeln med personlig skyddsutrustning inom EU28 visar att de hogsta
noteringarna patraffas i oktober manad, for att sedan under slutet av aret ga ner.
Noterbart ar att handelsvolymerna av personlig skyddsutrustning inte tycks ha stigit
under de fem forsta manaderna under 2020. Under mars och april 2020 lag volymerna
pa en lagre niva jamfért med motsvarande period foregaende ar. Sammantaget visar
kollegiets berdkningar att intrahandeln av personlig skyddsutrustning under de forsta
fem manaderna under 2020 var 2% lagre an under motsvarande period foregaende ar.
Varfor handeln inom EU med denna varukategori sjunkit kraftigt, trots skriande
efterfragan, reser en del fragetecken. En anledning skulle kunna vara att viss efterfragan
kan ha mattats av inhemsk produktion. En annan forklaring till denna handelsutveckling
ar att medlemslanderna har skiftat handelspartner for att mota den akuta efterfragan
med hjélp av import fran tredje land. Enligt kollegiets berakningar var importen av
personlig skyddsutrustning fran tredje land Gver 180% hoégre under de fem férsta
manaderna under 2020 jamfort med samma period foregaende ar.

Figur 2a och b. Intrahandel (EU28) med lakemedel

Miljarder Euro Forandring jamfort med period férega ar (%)

Intrahandel EU28  ————- Glidande medelvarde (kvartal)

Handelsvolym FU28 == ==~ Glidande medelvarda (kvarial)

Kalla® Furostat och egna berakningar

Kalla: Eurostat och egna berakningar

Figur 2a och Figur 2b visar utvecklingen av intrahandeln med ldkemedel inom EU28 fran
januari 2018 till maj 2020. Handeln med Iakemedel inom unionen har 6kat kraftigt under
2020. Sedan januari 2020 har intrahandeln legat mellan 7-17% hogre @n motsvarande
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period 2019. Enligt kollegiets berdkningar var intrahandeln med ldkemedel 11% hogre
under de fem forsta manaderna 2020 jamfort med samma period foregaende ar. Till
skillnad fran personlig skyddsutrustning, har EU kunnat mota delar av den stigande
inhemska efterfragan av lakemedel med inhemsk produktion.

Figur 3a och b. Intrahandel (EU28) med medicinteknik

Miljarder Euro Fér&ndring jamfért med motsvarande period féregaende &r (%)

Intrahandel EUZ8  —— — — - Glidande medelvarde (kvartal)

Handelsvolym EUZE — — — — - Glidande medalvards (kvartal)

Kalla' Eurostal och egna berakningar Kalla: Eurostat oeh gna berskningar

| Figur 3a och Figur 3b ar det tydligt att intrahandeln med medicinteknik steg kraftigt
under inledningen av pandemin och uppvisade under mars 2020 ett varde pa Gver 3,2
miljarder Euro. Darefter minskadehandeln kraftigt och lag under april och maj manad 8-
14% lagre an motsvarande period 2019. Sammantaget visar kollegiets berdkningar att
intrahandeln med medicinteknik under arets fem férsta manader i princip var
oforandrad (-0,39%) jamfort med samma period foregaende ar.
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Bilaga 3 — Sveriges tjanstehandel med EU

Figur 4a och b. Sveriges tjanstehandel med EU

Import och export av tjanster - intra-EU
Miljarder kronor
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Figur 4a och Figur 4b visar Sveriges export och import av tjanster till och fran EU.

Data ar hamtat fran Skatteverket och innefattar all momspliktig tjanstehandel.
Tjansteimporten mats som inkop av tjanster fran ett annat EU-land, och tjansteexporten
mats som forséljning av tjanster till en beskattningsbar person (naringsidkare) i ett annat
EU-land, enligt huvudregeln. Sedan mars 2020 har tjansteexportens tillvaxttakt, d.v.s.
den procentuella avvikelsen i forhallande till samma period (manad) féregaende ar, haft
en nedatgdende trend och legat omkring minus 10-20%. For tjansteimporten &r
monstret inte lika tydligt, da tillvaxttakten under borjan av 2020 sjonk fran relativt hoga
nivder for att sedan stiga i juni men darefter avta igen. For juli manad, den senast
tillgdngliga datapunkten, ligger exporten och importen av tjanster till och fran EU pa
minus 20 respektive 11%. %°

69 p3 grund av efterhandsrapportering kan den senaste manaden (juli) komma att revideras upp
nagot.
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