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Vad kan vi lara av eurokrisen?

Sammanfattning

Vilka &r utsikterna for euron och det monetiira samarbetet i Europa? An sé linge har varken pes-
simisten eller optimisten blivit helt sannspadd. Daremot har idén om EMU som politiskt projekt
paradoxalt nog fatt fornyad energi. Den vérsta krisen i det moderna europaprojektets historia har
lett till nya politiska och ekonomiska initiativ och banat védg for radikala Gverstatliga 16sningar,
som tidigare inte varit mojliga. Finanspakten liksom idén om striktare reglering av de europeiska
bankerna, med gemensamma stodfonder och en gemensam finansinspektion, ir ett steg mot mer
union, inte mindre. Eurokrisen, en katalysator for eftertraktade politiska och administrativa re-
former, bekriftar den gamla tesen att EU dr som bédst pa problemldsning nir motgéngarna dr som
svarast. De politiska konsekvenserna av krisforloppet ér vittgdende. Eurogruppens betydelse har
stirkts samtidigt som avstdndet mellan eurozonens medlemmar och dvriga linder har 6kat. De
svara motsittningarna i genomforandet av olika stodpaket har fordndrat maktbalansen i EU och ba-
nat vdg for en mer konfliktfylld forhandlingskultur, dir l1&ngsiktiga 16sningar stills mot omedelbara
framgangar. Aven inrikespolitiken har kommit att spela allt storre roll. EMU-projektet styrs inte
enbart av pragmatiska, teknokratiska dvervdganden utan priglas av ideologiska spidnningar, dér
besparingsatgirder i vixande omfattning stdlls mot fordelnings- och tillvaxtpolitiska krav.

Inledning

Ar de hérda besparingskraven ritt medicin eller
skadar i1 sjdlva verket kuren patienten? Kommer
EU att Overleva ett accelererande krisforlopp eller
underminerar pafrestningarna hela det europeiska
integrationsprojektet? De manga skeptikerna, inte
minst i Sverige, sdger att den utdragna Greklandskrisen
dr EMU:s svanesdng medan andra fister storre tilltro
till EU:s forméga att reda upp situationen, stabilisera
ekonomin och skapa tillvixt p& den europeiska
kontinenten. An si linge har dock varken pessimisten
eller optimisten blivit helt sannspddd; situationen

priglas av péfallande stor osdkerhet om bade den ritta
behandlingen och de reella effekterna.

Vad vi diremot redan nu kan konstatera dar att vad
som borjade som en skuldkris i ett litet och perifert
medlemsland nu har 6vergatt i en djup europeisk
kris som blivit alltmer komplex, langvarig och utan
uppenbar viandpunkt. Akut och konkret berdr den
ett flertal EMU-ldnder, varav nédgra tillhér Europas
ledande ekonomier.! 1 dag har inte bara Grekland
allvarliga problem, utan ocksd lander som Frankrike,
Italien, Spanien, Portugal, Irland och nu dven Cypern
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har stora skulder och budgetunderskott. Detta beror
antingen pa fastighets- och bankriser, stor upplaning
eller daligt skotta statsfinanser, eller en kombination av
dessa.?

Krisen har inte bara skadat enskilda euroldnders
kreditvardighet och dkat spdnningen i Europa, den hotar
ocksa den ekonomiska aterhdmtningen i den globala
ekonomin. Parallellerna till 1930-talets depression
ir numera otaliga. Héndelseutvecklingen kastar inte
bara sin slagskugga 6ver de senaste &rens europeiska
toppmoéten utan dominerar ocksa overldggningarna nir
virldens ledare triffas i konstellationer som G8 eller
G20.}

EU:s krishantering har kritiserats for att vara trevande
och alltfér forsiktig i forhdllande till de kolossala
utmaningarna. Krisen dr ddrmed ocksa en kris for det
europeiska ledarskapet. De stora greppen, visionerna
och de radikala 16sningarna har fétt sta tillbaka for
ad hoc-tdnkande och ett avvaktande — i mangas dgon
urvattnat — politiskt beslutsfattande praglat av stegvist
agerande och vad som pé engelska kallas “muddling
through”. Kritiker goér t.o.m. géllande att de politiska
atgérderna snarast har forvérrat sakernas tillstdnd och
lett till okad skuldsdttning, hogre arbetsloshet och
forsamrade tillvaxtvillkor.

De stringa besparingskraven &r omtvistade ocksd
av rattviseskdl och har i vixande grad kommit att
forknippas med den anonyma EU-teknokratins vixande
och okontrollerbara inflytande. Den demokratiska
forankringsprocessen har i de mer akuta skeendena
hamnat péd efterkdlken samtidigt som de sociala
missndjesyttringarna har tilltagit. P4 bara ett par tre ar
har eurozonens finansiella kris utvecklats till savil en
politisk legitimitetskris som en existentiell europeisk
kris i stor skala.

Hur kunde det gd sa illa? Manga anser att dagens
svarigheter beror pa tidigare missforhallanden, orimliga
forhoppningar och méngéarig politisk vanskotsel. Men
samtidigt pekar man pd inneboende problem i sjdlva
EMU-konstruktionen och pa en orimlig optimism, dér
onsketédnkande 1ldg bakom de ljusa framtidsutsikterna.
Ett exempel p& denna ”vackert vider-politik” dr att man
inte forestdllde sig att det skulle kunna uppsté riktigt
allvarliga och sondrande konflikter inom euroomradet.
I efterklokhetens namn sdger man att EMU aldrig
borde ha kommit till stdnd och att hela projektet var
i grunden feltdnkt. Det ligger m&hédnda négot i detta,
men samtidigt dr ett sddant pdstdende en ohistorisk
forenkling av sakernas tillstand.

En titt i backspegeln

Vid sjosittningen av EMU pa 1990-talet kndt stora
delar av den politiska eliten i Europa, framfor allt
pd kontinenten, mycket starka forhoppningar till
projektet,* vars forberedelseprocess pagétt i mer dn tva
decennier. Redan i Wernerplanen 1970 dras konturerna
upp men i och med Delorsrapporten 1989 och de
efterféljande Maastrichtforhandlingarna far idéerna
om en monetdr union ett mer definitivt genomslag
(Magnusson & Strath 2001). EMU ségs inte bara som
ett ekonomiskt program, i den meningen att det skulle
ta den inre marknaden ett steg vidare och dirmed
fordjupa samarbetet och homogenisera de nationella
ekonomierna, utan i lika, om inte i &n hogre grad,
som ett politiskt dtagande med starka geopolitiska
undertoner. En avgoérande héndelse var murens fall
hosten 1989.

I de forberedande forhandlingarna infér Maastricht-
fordraget hade Frankrike, genom att framgéangsrikt driva
kravet p4 en gemensam valuta och genom att acceptera
det tyska kravet pd prisstabilitet, inte bara fatt kontroll
over den tidigare D-markzonen, utan ocksa skaffat sig

Calmfors (2012) sammanfattar sakernas tillstdnd: ”Réntefallen i Sydeuropa och Irland nér euron infor-

des kan ses som en gigantisk asymmetrisk storning som stimulerade till dverbeléning. I Grekland och
Portugal skuldsatte sig offentlig sektor for mycket. I Irland och Spanien gjorde privat sektor det, vilket
skapade en fastighetsbubbla som, nér den sprack, kraftigt forsimrade de offentliga finanserna. I alla
de fyra landerna, liksom i Italien, steg 16ner och priser fram till 2008 sa mycket att den internationella

konkurrenskraften gick forlorad.”
Financial Times 21 juni 2012.

4 Tall framgangsyra fanns det trots allt en viss osidkerhet om projektets framkomlighet. Samtidigt som
politikerna i EU:s institutioner skissade pa alltmer detaljerade tidtabeller for EMU:s forverkligande, satte
den svaga ekonomiska utvecklingen i Europa redan da berittigade fragetecken for savél tidtabellen som
en rad ldnders mojligheter att klara konvergenskraven. I det senare fallet visade sig skepsisen vara berét-

tigad.
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garantier for att den tyska aterforeningen 1990 inte
skulle leda till stortysk dominans och revanschism.
EMU-projektet var ett sdtt att forhindra framvixten
av ett ”fortyskat” Europa och samtidigt ett instrument
att ytterligare bddda in Tyskland i de europeiska
strukturerna och att stirka den franska suverdniteten
(jfr Parsons 2003, Jabko 2010, Magnusson & Strath
2001).

Projektets politiska dimension innebar dessutom ett
lofte om ett vitaliserat europeiskt ledarskap, nagot
som var starkt efterfrigat i kolvattnet av Maastricht.
Enligt den radande visionen var EMU juvelen i
kronan for det stérre Europaprojektet och skulle
fungera som katalysator for ytterligare integration
inom unionen, pd samma sitt som den inre marknaden
tidigare stimulerat till férdjupat samarbete. Alla EU:s
medlemmar forvintades strdva mot att bli fullvirdiga
EMU-medlemmar, och dirmed tillhéra kdrnan nir de
val uppfyllde konvergenskriterierna. Eftersom alla inte
automatiskt kunde kvalificera sig for EMU, skulle de
som kom in fa karaktiren av draglok och avantgarde for
de ovriga. Ledaruppdraget géllde sérskilt tandemparet
Tyskland-Frankrike, som inte bara varit gemenskapens
barande axel wutan ocksa EMU-konstruktionens
arkitekter. I tidens EU-jargong stdlldes idéerna om
ett ”Europa a la carte” mot tanken pa ett “Europa i
olika hastigheter”. Att medvetet stdlla sig vid sidan
av denna process mot ett gemensamt mal sigs i det
radande politiska klimatet som ett integrationspolitiskt
avstandstagande och ddrmed ocksd som uttryck for en
politisk anomali.

Forutom de givna kandidaterna; de ursprungliga sex,
anslét sig ganska snart Finland och Osterrike, liksom
Spanien och Portugal, men ocksd Grekland. Att den
monetdra och ekonomiska unionen med sina 330
miljoner invanare inte bara inkluderade de starkaste
och storsta ekonomierna utan tidigt ocksa gav plats for
nagra av de mindre och svagare ldnderna var ett tecken
pa att den inte bara var en fransk-tysk angeldgenhet utan
ocksa fullgjorde sin bredare alleuropeiska funktion.
Den ursprungliga kretsen vixte till sjutton. Till en
borjan ville alla de nya EU-ldnderna in i eurozonen och
flera stod pa tur eller uttryckte principiella dnskemal
om att ansluta sig. De flesta antog att samarbetet skulle

fungera enligt ritningarna, och naturligt och sjélvklart
engagera allt fler medlemslénder.

Men hur rimlig var bilden? Och hur holl prognosen
om EMU som ett robust och integrationsframjande
system? Infriades forvantningarna p4d EU som ett
politiskt projekt?

De grusade forhoppningarna

Béde ekonomiskt och finansiellt har den gemensamma
valutan flitat samman EU:s ldnder, 4ven om idén om
en homogenisering av de europeiska ekonomierna
inte har forverkligats. EMU har ocksd hela tiden
haft ett starkt politiskt symbolvirde i den meningen
att den ekonomiska integrationen efterhand skulle
tvinga fram starkare politiska institutioner, men dess
integrationskraft har varit svagare 4n man fran bérjan har
trott. Varken nyfunktionalistiska spill-over-mekanismer
eller den politiska viljan har varit tillrdckligt starka.
EMU har gett impulser till en serie konstitutionella
reformer och nya beslutstrukturer, men dessa har inte
kunnat atgdrda de problem och motsatsforhallanden
som fanns inbyggda i den ursprungliga institutionella
konstruktionen (Dyson 2008). Det finns t.o.m. de som
hivdar att den ekonomiska och politiska integrationen i
sjdlva verket kopplades isér allt mer (jfr Hodson 2009).
Eurozonens medlemmar har dessutom inte agerat som
en enhetlig grupp nér det géller réstningsprocedurer
och tillimpningen av EU:s regelverk.’ Prognosen om
ett “kdrneuropa” har knappast besannats i en mer
ideologisk och renodlat dvernationell tappning — de
skilda tolkningsramarna ger olika bud om vad som
konstituerar det 6nskvérda i den europeiska visionen
— och den fransk-tyska motorn har ldngt ifrdn varit sa
driftsdker och dominerande som man en gang trodde.

Euron fick efterhand en stark internationell position
som virldens nést storsta reservvaluta efter dollarn och
eurozonen framstod som ett ekonomiskt kraftcentrum,
inte bara i Europa. EMU:s ekonomiska prestanda
har emellertid varit omtvistad.® Problemet bottnar
i den unika obalansen i kompetenser mellan EU-
institutionerna och de nationella regeringarna, men
ocksd i hur landerna skotte sina statsfinanser savil
fore som under finanskrisen. Det som pa 1990-talet
sdgs som en fungerande kompromiss mellan nationell

> Tde 20 % av fallen da landerna i radet inte har foljt konsensusprincipen, har Tyskland, Nederlanderna
och Italien lagt in sitt veto oftare 4n t.ex. Frankrike, Portugal, Belgien, Luxemburg och Osterrike (Lane

& Mattila 2001, Mattila 2004, 2009).

¢ Rimligen borde fler lander ha blivit medlemmar med tanke pa att eurozonen forvintades astadkomma

vixelkursstabilitet pa den inre marknaden (jfr Flam m.fl. 2009).
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suverénitet, stark 6verstatlighet (hierarki) pa delegation
och langtgdende ekonomiska utfistelser, visade sig
tidigt vara systemets akilleshil. Eurozonen, med den
gemensamma och sjélvstindiga centralbanken som
det framsta institutionella uttrycket, har verkat i ett
politiskt system priglat av svag identitet och oklara
institutionella befogenheter, samtidigt som den har
utsatts for politiska patryckningar men ocksd krav
frén starka, men nyckfulla och svarstyrda finansiella
marknader.

Eurosystemets hybridartade, asymmetriska konstruk-
tion, med valutapolitiken pé dvernationell nivd och den
makroekonomiska politiken pd nationell niva, férutsatte
en stark samordning av finans- och strukturpolitiken
i kombination med laga budgetunderskott (3 % av
BNP) och ett tak for den offentliga upplaningen (60
% av BNP). Medan den monetdra delen av projektet
skottes av ECB utifrdn malet om 14g inflation, krdvde
konstruktionen att ovillkorligen fo6ljde
stabilitets- och tillvaxtpaktens strikta regelverk. Paktens
disciplinerande effekter har med nigra undantag varit
minst sagt begransade. Den strikta, ndrmast automatiska
regeltillimpningen underminerades snabbt av politiska
hinsyn och kohandel. Syndarna var méinga. Redan
tidigt brot inte bara Grekland,” utan savél Tyskland som
Frankrike ostraffat mot reglerna genom stor offentlig
uppléning och stora budgetunderskott. Medan Finland
(tillsammans med Danmark och Sverige) skotte sig
vil, har framtridande EMU-liander som Osterrike,
Belgien, Tyskland, Nederldnderna och Spanien
ofta latit inrikespolitiska hinsyn paverka graden av
efterlevnad, medan Frankrike, Grekland, Luxemburg
och Portugal inte sdllan helt negligerat de gemensamma
overenskommelserna (jfr Falkner & Treib 2008).

landerna

Den reform som genomférdes 2005 pa initiativ av
Frankrike och Tyskland innebar inte ndgon atstramning,
utan tvdrtom en uppluckring av regelverket och var i
verkligheten en anpassning till de regelbrott som tidigare
skett, ndgot som starkt bidrog till att minska tilltron till
de nya reglerna (jfr Calmfors 2005). I princip innebar
det att sétta bocken till tridgardsmaéstare. I takt med att
den nddvindiga politiska samordningen forsvagades
och allt fler euroldnder misskdtte sina statsfinanser,
blev det alltmer uppenbart att europrojektet skulle
hamna i svarigheter. Finanskrisen 2008 gav definitivt

Grekland blev medlem genom att frisera sina siffror.

Ryssland.
®  SvD Naringsliv 11 december 2010, 10
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besked. Stabilitetspakten, som skapades i en tid ndr
tillvaxten var stark, var inte anpassad till att hantera
denna typ av grava skuldproblem, samtidigt som det
for alla inblandade efterhand stod klart att en nationell
finanspolitik i eurozonen var en fiktion.

Tilltron till eurozonens formaga att ensam hantera
sina egna problem &r nu forsvagad och ifragasatt.
Internationella valutafonden (IMF) har ryckt till
undsédttning och ett flertal tillvaxtlinder i Asien och
Latinamerika har erbjudit n6dlan men samtidigt utryckt
stark oro.® Inte bara krisen utan ocksa krishanteringen
ar internationaliserad. De rikare euroldndernas
gigantiska, men oortodoxa och stundtals improviserade
stodatgirder genomnyinrittaderdddningsfonderharinte
formatt 6vertyga marknadens aktorer fullt ut. Samtidigt
stiller sig medborgarna i Europas storre ekonomier
skeptiska till att tdcka andra ldnders underskott; flera
av EMU-ldndernas ifrdgasatta kreditviardighet skapar
oro och osdkerhet bland investerare i och utanfor
Europa. De laga tillvixttalen i kombination med de
stora budgetunderskotten och statsskulderna i de s.k.
GIIPS-landerna Grekland, Irland, Italien, Portugal och
Spanien har véickt farhdgor om en kraftig férsvagning
eller t.o.m. uppsplittring i ett starkt, nordligt centrum
och en svagare, sydlig periferi, med uttrdde och
sonderfall av eurozonen som yttersta konsekvens. Det
senaste arets spekulationer och politiska vankelmod,
liksom risken for smittspridning till dvriga medlemmar
av eurozonen, har trots kraftfulla forsok att upprétta
brandviggar spitt pad oron for irreparabla sprickor i
hela EMU-projektet. I krisens kolvatten har det skett en
vasentlig forskjutning i virdeskalan, frdn den sjdlvklara
och starkt normbildande idén om ett sammanhallet och
solidariskt EU till en védxande acceptans for tanken
att eurozonen faktiskt kan — och mojligen ocksa bor —
splittras upp och att svaga ekonomier som den grekiska
helt enkelt avskiljs om det visar sig nddvéndigt.
Mot denna bakgrund framstar EMU snarare som en
disintegrerande &n en integrerande kraft.

Tysklands foérbundskansler Angela Merkel, som hela
tiden statt 1 krisens centrum, men som ocksd har
kritiserats for saktmod och for att i forsta hand virna
tyska intressen, deklarerade senhosten 2010 att euron
maste skyddas: ”Om euron misslyckas sa misslyckas
Europa. Eurons existens dr inte forhandlingsbar™’. Bland

Ett mer udda inslag 4r onekligen Cypern, som hoppas pé hjélp inte bara fran 6vriga EU utan ocksa fran



de europeiska ledarna giller detta axiom alltjimt. Aven
utanforstaende ldnder som Sverige och Storbritannien
vill till varje pris undvika en eurokollaps. Britterna
har t.ex. direkt uppmanat euroldnderna att driva pa
utvecklingen mot mer union, trots att de sjélva stéller
sig utanfor sddana planer. Det som stir pé spel ar inte
bara den gemensamma valutan utan hela det europeiska
samarbetet.

Vagen ut ur krisen

Hur ser dd vidgen ut ur krisen ut? Vilka &r de
ekonomiska och politiska forutsdttningarna for
framgang? Experterna pekar pé behovet av en stramare
finanspolitik pa alla nivder, en minskad skuldsittning,
striktare  budgetpolitik, export- och importledd
tillvaxt, reformerad arbetsmarknad, 1agre 16ner, liksom
genomgripande institutionella reformer, effektivare
och snabbare beslutsfattande och striktare efterlevnad,
atgirder som ska vinna sdvil marknadens gillande som
virldsekonomins fortroende. Roster har ocksa hojts
for inrdttandet av obundna finanspolitiska rad, s.k.
”watchdogs” (Calmfors 2010).

Har vi anledning att vara optimistiska eller far
olyckskorparna ritt? Drabbas Europa av ”doom and
gloom”, som inte minst tidningarnas rubriker skvallrar
om, eller kan vi undvika ett kollektivt sonderfall?
Prognosen beror delvis pé valet av historisk analogi (jfr
Stenelo 1980). Experter pd valutaunioner konstaterar
att samtliga unioner fOrr eller senare har fallit
sonder; experter pd ekonomiska kriser drar paralleller
till  1930-talets depression och de ohanterliga
dominoeffekter som uppstod efter att bankkonkurser i
perifera lander hade fatt hela system pé fall; experter pa
europeisk integration brukar visa pd EU:s formaga att
reagera pd och hantera svira utmaningar och utnyttja
dem som impulsgivare for nya 16sningar.

Nar det giller sonderfallande valutaunioner eller
epidemisk spridning av kriser dr det dnnu for tidigt att
uttala sig, dven om inrikespolitiken i Grekland efter
nyvalet i juni fortfarande ar en kélla till oro. Daremot
ar det &r tydligt att den nuvarande krisen, som &ar den
virsta i det efterkrigstida Europaprojektets historia,
stimulerat till nya politiska och ekonomiska initiativ
och banat vdg for radikala Overstatliga 18sningar,
trots integrationstrotthet och folklig skepsis mot
federalistiska tankemodeller. Eurozonens ldnder har
tvingats acceptera en avancerad makroekonomisk
samordning som tidigare har varit politiskt omojlig,
samtidigt som ECB genom sina stodkop av statspapper

agerat aktivare dn véntat. Eurokrisen har pa det sittet
blivit en katalysator for eftertraktade politiska och
administrativa reformer som tidigare aldrig har ansetts
ligga inom politiskt rackhall. Agendan dr dppen pa ett
sitt som den annars ofta inte dr. Den institutionella
innovationskraft och uppfinningsrikedom som nu
liksom sé ofta tidigare praglar unionen, tycks dirmed
bekrifta den omhuldade tesen att EU ofta ar krisdriven,
dvs. thrives on crises”; organisationen dr som bast pa
probleml6sning ndr motgangarna dr som svarast.

Idén om EMU som ett politiskt projekt har hiarigenom,
paradoxalt nog, fatt fornyad energi och legitimitet. Den
nya finanspakten, liksom idén om striktare reglering av
de europeiska bankerna, med gemensamma stédfonder
och en gemensam finansinspektion, dr ett steg mot
mer union, inte mindre. Krishanteringen bekriftar pa
det sittet den gamla sanningen att EMU inte bara dr
en fraga om valutasamarbete och marknadsintegration
utan ocksd ett projekt med utomordentligt starka
politiska fortecken; det arbete som nu pagar syftar
till att skapa en fullfjidrad politisk union, déir
befogenheter och kontroller dverfors fran nationella
myndigheter till EU:s institutioner. Trots oklarheterna
om den reella innebdrden av toppmotet i juni 2012 och
om vem som i realiteten drog det lidngsta strdet i de
sena nattférhandlingarna, uppfattas besluten dir som
inte bara ett fall framét, utan som ett stort steg mot
mer samarbete, starkare institutionella strukturer och
fordjupad och bindande integration inom euroklubben.
Daremot tycks integrationsstrivandena pa andra
omraden sta stilla. Samtidigt som krisen frimjar
uppfinningsrikedom inom de omraden krisen giller,
blockerar den mdjligheterna att tinka nytt i andra
avseenden (jfr Stromvik 2012). Har kan vi tala om en
tydlig absorptionseffekt.

Ett allt vanligare krav pa framgéngsrik krishantering
ar kombinationen av tekniskt avancerade l6sningar och
strategiskt hallbara strategier. Omedelbara atgirder
i kombination med langsiktigt hallbara modeller
for beslutsfattande, med andra ord. Det krdver i sin
tur tre saker: hog effektivitet i beslutsfattande och
implementering, folkligt stod samt hdg nationell
statskapacitet. Néar det géller det forsta har EU:s
institutioner anklagats for att “dra fOtterna efter
sig”. Aven om t ex eurolindernas snabba respons pa
finanskrisen akuta forlopp hdsten 2008 och de nya och
radikala &tgérder man vidtog varen och hosten 2010 till
viss del lindrade effekterna av krisen, fanns det redan
da befogad kritik av medlemsldndernas passivitet och
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illa arrangerade insatser (jfr Hodson & Quaglia 2009,
Barber 2010). Samtidigt praglas EU:s beslutsprocess
alltid av viss troghet; forankringen av forslagen i
medlemskretsen &r tidskrdvande och utfallen resultatet
av kompromisser och samférstandsstravanden, vilket
av ménga uppfattas leda till ineffektiva 16sningar (jfr
Falkner 2011).

Tidsperspektiven &ar dessutom langsiktiga, eftersom
institutionella reformer kraver fordragsiandringar som
i sig d4r komplicerade och utdragna beslutsprocesser.
Dessutom finns hir ett s.k. sekvensproblem: exempel-
vis forutsdtter en bankunion bade en fiskal och
politisk union som det tar minst ett par decennier att
forverkliga i alla sina detaljer. Berdttigad kritik har
darfor riktats mot att de systeméndrande krisatgérder
som nu skapas inte far genomslag forrdn efter mycket
lang tid, samtidigt som l&sningar nddvandiga for de
akuta behoven blockeras av inbordes strider eller ar for
begrinsade.

Samtidigt har forutsdttningarna for alliansbildnings-
processerna #dndrats pga. den radikalt nya politiska
kontexten sedan euron inférdes. EU har gétt frén 15 till
27 medlemmar, genomfort en serie tids- och kraftodande
fordragsreformer, utvidgat sina kompetenser, for-
starkt inslaget av majoritetsbeslut och dndrat den
institutionella balansen till forman for Europeiska
unionens rdd och Europaparlamentet. Den vaxande
medlemskretsen fordndrar det kollektiva handlandets
logik 1 den meningen att de bilaterala relationerna blir
allt viktigare for koalitionsbyggandet i rddet och dess
kommittéer samtidigt som gemenskapsmetoden fatt
mindre utrymme och den dmsesidiga systemlojaliteten
utmanats.

Implementeringen av EU:s regelverk har alltid varit ett
problematiskt omrade, liksom den interna féormégan
att hantera och straffa regelbrytarna. I diskussionen
om att inrdtta rdddningsfonder och att lata ECB
kopa statspapper ligger dessutom hela tiden oron
for att stodlinderna skall forslappas och hemfalla at
fripassagerarbeteende och s.k. moralisk risk, nagot
bade ekonomer och politiker ser stora faror med.
En framgangsrik krishantering forutsétter ocksa att
de drabbade lianderna har hog statskapacitet. Utan
véilfungerande byrékratier, effektiv skatteuppbord
och reell reformvilja blir insatserna meningsldsa.

Spannvidden inom EU/EMU ér enorm i det avseendet,
med Grekland som en extrem variant vars mycket
omfattande korruption, politiska beléningssystem och
svaga statsapparat sitter landet i en ytterst besviarande
sarstidllning. Men dven for Italiens del finns det oro
for att reformprocessen stannar upp och att den
politiska klassen blockerar de strukturféridndringar i
vilfardsstaten som anses nddvindiga. Samtidigt har
teknokratregeringar kort livslangd och bréacklig politisk
legitimitet, &ven om de just nu ar populdra hos bade
véljare, investerare och langivare. I Spanien har det
ocksa rests frigetecken for mdjligheterna att genomfora
besparingar i ett semifederalt politiskt system uppbyggt
av starka autonoma och hart skuldsatta provinser.

Slutligen till frigan om det folkliga stodet. Flera
ledande europeiska regeringar har till foljd av harda
atgardsprogram och tilltagande socialt missnoje avgatt
eller lidit svara valnederlag!'® samtidigt som bade hoger-
och véansterpopulistiska stromningar vunnit terring,
krafter som dessutom &r 6ppet EU-kritiska. Eurokrisen
har darfor inneburit en allvarlig och ytterst svarhanterlig
legitimitetskris for hela det europeiska politiska
systemet. Viljarnas dom o&ver besparingspolitiken
ar hard och kravet pé tillvixtskapande insatser vdxer
nu Over hela kontinenten. Det som till en bdrjan
sags som tekniska l6sningar pa i huvudsak tekniska
problem har nu 6vergatt i en ideologisk kraftmétning
om hur krisen skall hanteras. En sadan politisering av
diskussionen &r vidlkommen ur demokratisynpunkt,
eftersom alternativen da klargors. Samtidigt ar kravet
bland EU:s ledare pa samforstdnd stort nir det géller
de langsiktiga, institutionella &ndringarna av den
politiska arkitekturen. Men mer union ar kanske inte
vad befolkningarna onskar sig. Hér trader aterigen den
klassiska spdnningen mellan folket och eliterna fram.

Mer juridik — och mer politik

Om man ska sammanfatta utvecklingen kan man lyfta
fram tre sammankopplade fenomen som har préglat
den europeiska integrationens historia, har fatt ett
tydligt genomslag i kolvattnet av eurokrisen samt
pa sikt syftar till att begrénsa krisens centrifugala
effekter: federalisering, konstitutionalisering
legalisering. Nér det géller federaliseringen ar fragan
var den kvarvarande makten skall ligga, men ocksa
huruvida kompetenserna ar sammanflitade eller
atskilda. Den klassiska bilden av EU é&r att det ror

och

10 Néagra belysande exempel ar Irlands premidrminister Bertie Ahern och dennes portugisiske kollega José
Socrates som bada foll i nyval 2011. Savil Greklands premidrminister Giorgos Papandreou som den
italienske regeringschefen Silvio Berlusconi avgick hosten 2011 efter politiska patryckningar.
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sig om en federalisering av typen “coming together”
snarare dn “holding together”, med en successiv
overforing av beslutsmakt till institutionerna i Bryssel
genom delegering eller genom forhandlad suverinitet
(’pooled sovereignty”). Samtidigt kvarstar i viss mén
den nationella beslutskapaciteten och utgér darmed en
komponent i ett system av dverlappande kompetenser.
Aven om federalisering i EMU-sammanhang i regel
innebdr mer av O&vernationell kontroll och styr-
ning, och dven om unionstankarna nu har bred
uppbackning, verkar det inte troligt att den nationella
bestdimmanderitten 6ver den ekonomiska politiken
helt och hallet 6verges till formén for en oinskrankt
Overstat. Snarare kan man tdnka sig en utveckling dér
vi far uppleva stindiga kompetensavvédgningar och
-tvister bade pa det politiska och juridiska planet.

Samtidigt kan vi forutsitta att finanspakten inte utgor
slutpunkten, utan tvirtom ir ett steg i riktning mot mer
union. Ddrmed kommer vi inom det makroekonomiska
faltet att fa uppleva en serie nya reformforslag som
syftar till att 6ka samstdmmigheten mellan de olika
ekonomiska regimerna i EU. Reformer vilka i sin tur
krdver regelbundna f6rdragséndringar, i linje med
resonemanget om att en bankunion krdver en fiskal
union, som i sin tur forutsitter en politisk union osv.
Efter en period av primérrittslig stiltje och trotthet
pga. svarigheterna med det konstitutionella fordraget
och det efterfoljande Lissabonfordraget kommer EU
att aterigen uppleva en period av konstitutionalisering,
dvs. upprepade fordragséndringar som syftar till att
réttsligt stirka integrationen ytterligare.

Det for oss over till den tredje punkten, ndmligen det
vi kan kalla legalisering dvs. en process som innebar
att de politiska institutionerna far en tydlig och for
besluten styrande rattslig inramning.!! Den utdragna
krishanteringen och de forslag till krisprogram som har
lagts frambarallaprigel avdennalegaliseringsambition.
Den bottnar inte bara i det funktionella, instrumentella
argumentet att tydliga regler reducerar osidkerhet, 6kar
forutsdgbarheten och minskar transaktionskostnaderna,
utan dterspeglar ocksé viljan att ”’surra sig vid masten”.
Attskapabindande réttsliga strukturer dr en viletablerad
EU-praxis for att sdkra de positiva landvinningarna och
forhindra aterfall och bakslag. Sist men inte minst &r

nationell politik ”is a property of institutions” (s. 128).

legaliseringen uttryck for en normativ tro pé att rattsligt
inramade institutioner bittre tar tillvara rittigheter och
frigor om ovild, men ocksé bittre 16ser problem och
hanterar motsittningar. Aterigen ror det sig om en
vilutvecklad och typisk EU-norm, sa tillvida att de
politiska besluten maéste initieras och forankras i en
juridisk ordning som inte dr stindigt forhandlingsbar.
Vad vi mdjligen kan se i eurokrisens spér ar ett okat
intresse for mer bindande reglering efter en lang period
av icke-bindande lagstiftning (”soft law”) och stirkt
nationellt handlingsutrymme. Dadremot bor denna EU-
princip om legalism inte 6vertolkas i meningen att den
politiska ordningen hirroér ur den rittsliga. Aven om
det rdder en symbios mellan juridik och politik i ett
utpraglat réttstyrt system som EU:s speglar det primér-
och sekundérrittsliga regelverket ndstan alltid rdidande
maktforhallanden och intressekoalitioner. Sa &r det i
vanliga EU-sammanhang och sa &r det i hanteringen
av eurokrisen. Den politiska makten har inte abdikerat
och ar fullt synlig. Men hur ska vi se pad de rddande
maktstrukturerna? Och vilka blir de langsiktiga
effekterna av krisen for hur policyprocesser och de
politiska dverldggningarna gér till?

Slutsatser: krisens konsekvenser

Krisforloppet har for det forsta accentuerat oklarheten
om vad som ligger i den klassiska tudelningen
innanférskap—utanforskap; de formella strukturerna
overskrids eller ersdtts av informella institutionella
l6sningar och rutiner. Det illustreras bl.a. av att praktiskt
taget alla EU-lander har varit vilkomna och stillt sig
villiga att ansluta sig till finanspakten, trots att de inte
tillhér eurozonen. Det har till och med diskuterats att
de utanforstdende linderna skulle ha ett inflytande dver
paktens utformning och tillimpning, trots att de inte
ar bundna av det monetdra samarbetet fullt ut.!? Detta
ligger i linje med den tidigare observationen att EMU ér
ett omrade dir delaktighet i policyprocessen i vixande
omfattning blivit en fraga om gradskillnader snarare
dn om art och formell tillhorighet. Den avgorande
faktorn &r naturligtvis att ekonomierna i EU ar tatt
sammankopplade, oavsettomman &r EMU-medlemeller
ej. Denna dverskridande eller “transversiva” integration
ar sarskilt tydlig inom det makroekonomiska omrédet,
dir ett antal EU-institutioner med delvis olika, delvis
overlappande medlemsuppsittning som Europeiska

Jfr. Keohane 2012, som just papekar att det kraftigt vixande inslaget av legalisering (legalisation) i inter-

12 Samtidigt som flera av de utanforstaende landerna, diribland Sverige, de facto sedan ldnge har synkro-
niserat sin ekonomiska politik med eurozonens, har det fordragsfista kravet pa att ansluta sig till EMU
enligt en pa forhand given tidtabell luckrats upp betydligt (jfr Dyson 2009).
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raddet, Ekofinrddet, Eurogruppen, ECB, Europeiska
kommissionen samt en uppsittning kommittéer alla —
men i varierande grad — dr inblandade i beredningen av
de viktiga ekonomiska fragorna (Dyson & Marcussen
2010).

Krisen har for det andra samtidigt starkt en motgdende
trend. Den viktiga och inflytelserika eurogruppen
som fransmdnnen, i enlighet med tankarna om ett
politiskt organ for ”gouvernement économique”, linge
forordat (Howarth 2005), tar nu mera plats. I och med
Lissabonfordraget har dess medlemmar forbundit sig
att samarbeta dnnu tétare nér det géller den ekonomiska
politiken (Jabko 2010). Gruppens (féor)mdten ar nu
klart avgérande for hur krisen hanteras i dess mer
konkreta detaljer, men ocksa pé principiell niva. Dér
gOrs det mesta upp innan man sammantriader i det
storre Ekofinrddet som i regel stélls infor fullbordat
faktum (jfr Dyson & Marcussen 2010).'*

Vad vi ser hdr dr, for det tredje, ett genomslag for
principen om “flexibel integration” eller “closer
cooperation”, en idé som efter Amsterdamfordraget
fatt ytterligare konstitutionell legitimering och som
bygger pa tanken att enhetlighet inte &r det enda
saliggorande. Den europeiska integrationen kan helt
enkelt rymma olika samarbetsformer och engagera
olika medlemskonstellationer utan att for den skull falla
isdr. Idéerna om en djupare och mer avancerad union,
som i krisens spar har fatt 6kad aktualitet, 4r emellertid
ocksa ett starkt uttryck for denna syn. Mycket talar for
att de institutionella 16sningar som nu diskuteras leder
till ett Europa i tva olika hastigheter, med euroldnderna
i frontlinjen och de Ovriga i sliptdg. Den nygamla
tanken pé eurozonen som en kdrngrupp, under fransk-
tysk ledning, far pa det séttet fornyad relevans dven om
det fransk-tyska tandemparet inte drar lika jamnt efter
skiftet pa den franska presidentposten.

En intressant hypotes i sammanhanget r, for det fjarde,
att stormakterna tar ver nér kriser star for dorren, inte
minst av effektivitets- och ledarskapsskdl. Men hur
stark dr egentligen stormaktsdominansen? Fleraav EU:s
gamla smastater 4r nu mellanstora aktorer samtidigt som
begreppet “smastat” har fatt en ny innebord. 20 av de 27

medlemsldnderna har farre &n 20 miljoner invanare. Att
ignorera de manga mindre och medelstora nationerna
i EU gar helt enkelt inte av rent strategiska skél. Men
trots att de tvd gamla stormakternas krishantering
kritiserats av de 6vriga medlemslidnderna for slutenhet
— och trots att den foreslagna finanspakten fick sin mer
definitiva utformning forst nér alla berérda parter hade
tagit stillning — kan det knappast rdda nagot tvivel om
att samspelet i detta fransk-tyska maktpar hittills har
varit avgoérande for hur krisen hanterats. De ar bigge,
i synnerhet Tyskland, de centrala noderna i de flesta
politiska nétverken av betydelse (Naurin & Lindhal
2010). Tysklands roll har dessutom stérkts av krisen:
de ekonomiska riaddningsaktionerna har hittills skett
till priset av dkad tysk dominans.'* Hur det europeiska
ledarskapet gestaltar sig framdver dr dock fortfarande
oklart; det styre som hittills har ratt utmanas av att
stora lander som Spanien och Italien nu trdder fram och
spelar en allt viktigare roll infér och under Europeiska
radets moten.

For det femte kan vi konstatera att EU:s ledande
institutioner successivt har fatt en alltmer framtrddande
position i processen, vilket i sin tur dr ett uttryck
for en okad europeisering av den ekonomiska
politiken. Kommissionen,
ordforandeskapet, bereder, tolkar och finslipar de
riktningsvisande  principbeslut som  Europeiska
unionens rad fattar vid sina toppmoten. Pa sikt kan
kommissionen ocksa komma att fungera som en blivande
europeisk ekonomisk regering. Dessutom har ECB:s
kraftigt 6kade utlaning till de europeiska storbankerna'
och dess avgorande roll som policyutformare, bl.a. vid
utformandet av planerna foér en ny bank- och fiskal
union,' inneburit att den hittillsvarande gransen mellan
en teknokratisk centralbank och den politiska sfiren
blivit mer diffus. Den ordning som nu tonar fram verkar
ge ECB en position i det europeiska monetdra systemet
liknande den riksbanker har i nationella system. Den
fiskala pakten och pa sikt unionen innebdr ocksd att
den nationella budgetpolitiken blir alltmer gemensam
och europeisk. Aven om vi inte fir ett Europas Forenta
Stater, ser vi konturerna av ett Europas Forenta
Ekonomier.

liksom det permanenta

I eurogruppens regi sammantriader dven regelbundet tjinstemén fran euroldndernas finansdepartement.

4 Den tyska exportindustrin anses ocksd av manga bedémare ha gynnats av den lagt virderade euron.

derna.

ECB lanade ut ca 7 500 miljarder kronor till en rénta pa ca 1 % for att stimulera ekonomin i medlemslén-

16 De fyras ging, dvs. ECB:s direktor, italienaren Mario Draghi, kommissionsordforanden José Manuel
Barroso, radsordférande Herman Van Rompuy och Jean-Claude Juncker, eurogruppens ledare, hade
uppdraget att infor toppmotet i juni 2012 utforma en generalplan. Financial Times 25 juni 2012.
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En vanlig tes i EU-sammanhang ar, for det sjétte, att
ingdngna kompromisser inte bryts upp och att avtal
inte omforhandlas. Mycket talar emellertid for att
EU:s stodpaket framdver kommer att férhandlas — och
just omforhandlas — i flera omgéngar, dven efter att
de har borjat sjosittas. Greklandskrisen visar tydligt
hur téita och kinsliga de dmsesidiga beroendena &ar pa
alla plan, och hur svart det dr att entydigt ta stéllning i
ansvarsfragan. Krisen har av det skélet ocksé inneburit
att forhandlingsrelationen mellan den starke och den till
synes svage maste omtolkas. Skuldtyngda ldnder har i
kraft av just sina problem och hoga riskbeteende en viss
tyngd i férhandlingarna. De ir, liksom stora banker, for
”vardefulla” for att 1dmnas dérhén. I sjdlva verket har
t ex de olika grekiska regeringarna kunnat dgna sig
at en 1 EU-sammanhang annars sillan forekommande
”chicken race” — i den relativt sdkra forvissningen
om att omsorgen om unionens sammanhéllning varit
viktigare for motparten én kortsiktiga prestigeforluster.
I EU:s nuvarande forhandlingskultur ser vi dirfoér en
intressant blandning av klassisk, diffus 6msesidighet —
praglad av idén om att det 6ver tid bara finns vinnare
— och en mer konfrontativ, distributiv forhandlingsstil,
dir det stdlls ultimatum och ddr ambitionen &r att
sikra si stora tillfilliga framgangar som mojligt.
Detta har att goéra med krisens allvarliga och
genomgripande karaktir, men ocksd med det faktum
att de inrikespolitiska arenorna har blivit indragna i
processen och darfoér ockséd dr alltmer avgérande for
savdl forhandlingsutfallen som forhandlingsramarna.
De snabbt pa varandra foljande grekiska valen skapade
inte bara ett maktvakuum i Grekland utan ocksd en
stor osdkerhet bland forhandlare om vilka politiska
villkor som skulle gdlla for samtalen samt tvivel om
den langsiktiga hallbarheten i de redan ingingna
overenskommelserna.

Generellt dr forhandlingar utan folklig forankring
numera riskabla i ett EU som plagas av svag legitimitet,
hart tringda regeringar och stidndiga anklagelser
om demokratiskt underskott. Varken det grekiska
parlamentet eller den tyska forbundsdagen kan darfor
stéllas utanfor de avgorande besluten, som mer och mer
far karaktiren av avancerade tvanivéaspel. Samtidigt
accentueras den problematik som ligger i att inhemska
opinioner &r ovilliga att gdra kortsiktiga uppoffringar
for vad de uppfattar som langsiktiga — och osdkra —
vinster.

Intressant ar att spanningen mellan héger och vénster
har okat i krisens spar, och att tekniskt orienterade
l6sningar inte ensamma bar i ett alltmer ideologiskt
polariserat Europa, varken pda EU-nivd eller i den
inrikespolitiska  debatten. ~ Overhuvudtaget  har
konkurrensen om de vinnande idéerna och visionerna
fatt genomslag. EMU-projektets pragmatiska, till
synes avkonade och icke-ideologiska framtoning har
nu fatt ge vika for en alternativ, hogpolitiserad doktrin
dir fordelningspolitiska aspekter sitts i forgrunden,
tillsammans med idéer om offensiva statliga atgirder.
Ett annat tecken pa ideologiernas styrka dr det faktum
att den nyvalde franske presidenten forst tog kontakt
med det tyska socialdemokratiska systerpartiet SPD
innan han formellt bjod in Tysklands kristdemokratiska
forbundskansler.

Eurokrisen handlar i extremt hég grad om kérnan i
den nationella suverdniteten. Den har dérfor extra stor
biring pa den eviga frdgan om hur medlemsldnderna
ska hantera det integrationsdilemma som ligger i
skdrningspunkten mellan den egna handlingsfriheten
och det resurstillskott som okad integration forvintas
ge medlemsstaterna. Att grekerna trotsar trojkans!’
besparingskrav och 4nda viljer euron framfor drachman
illustrerar vdl komplexiteten i den nuvarande europeiska
krisen och hur svara avvdgningarna &r. Dilemmat
kan ocksa uttryckas pa ett annat sitt: samtidigt som
manga av medlemsldnderna alltmer tdnker och agerar i
klassiska realpolitiska termer och sitter det nationella
intresset i frimsta rummet, kraver en 16sning pé krisen
fornyad och forstarkt politisk sammanhéllning, lojalitet
och uppoffring samt en ndrmast sjdlvklar vilja att bade
fordjupa och bredda integrationen.

Tyskland ér det land som just nu starkast upplever
integrationsdilemmat. A ena sidan en inhemsk opinion
som &r skeptisk till det vdxande tyska ekonomiska
och moraliska ansvaret, & andra sidan de ataganden
som f6ljer med rollen som EU:s kassaforvaltare och
ledande medlemsland. Trots att Europeiska unionens
rdd vid sitt moéte i december 2010 enades om att
inrdtta en ny och permanent krisfond (ESM),'® &r det
tyska motstdindet mot bildandet av det som skulle
kunna likna en transferunion, med t.ex. en gemensamt
garanterad statsskuld och pa sikt gemensamma
euroobligationer, mycket starka. Risken fér moralisk
risk uppfattas som stor, liksom rddslan for inflation;

17 EU-kommissionen, Europeiska centralbanken, ECB och Internationella valutafonden, IMF.

18 Beslut om ESM uteblev i juli.
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1920-talets hyperinflation framkallar alltjamt skriack
hos varje tysk politiker. Har bidrar ocksé den kdnnbara
ekonomiska bordan av aterforeningen. Samtidigt kréver
realpolitiken att man accepterar omfoérhandlingar av

SIDA 10 - EUROPAPOLITISK ANALYS 2012:9

overenskomna stodpaket och agerar efter de villkor
som en tillvixtagenda sétter, men som ocksd avgors
av maktstrukturen i EU och det vertikala system av
komplext flernivastyre som dr sa typiskt for EU.
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