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Under de senaste åren har EU genomgått flera 
kriser som utmanat dess regelsystem och inter-
na kohesion. Svårigheterna började med den glo-
bala ekonomiska krisen och finanskrisen 2008–
09 som rubbade de sydeuropeiska medlemslän-
dernas skuldhållbarhet och drev hela den ekono-
miska och monetära unionens (EMU) existens i 
kris. Denna kris var långt ifrån avklarad när Eu-
ropa råkade ut för en allvarlig säkerhetspolitisk 
konflikt i och med Rysslands aggressiva åtgärder 
i Ukraina. EU beslöt om långtgående sanktioner 
mot Ryssland år 2014 med avsikt att säkerstäl-
la respekten för de centrala folkrättsnormerna. 
Den tredje krisen tog formen av en exceptionell 
mängd flyktingar som kom till EU-länderna un-
der 2015. Denna kris avslöjade hur ofullbordad 
unionens gemensamma flykting- och asylpolitik 
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EU:s kriser har skadat solidariteten 
inom unionen och framkallat 
politiska skiljelinjer inom de euro-
peiska medborgarsamhällena och 
mellan medlemsländerna. Men 
kriserna har också gett upphov till 
ett stort antal reformplaner som 
avser att öka unionens krishållbar-
het och ta vara på det historiska 
integrationsprojektet. Denna artikel 
analyserar de centrala förslagen 
med särskild fokus på dem som 
handlar om förnyandet av EMU.
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var trots långvariga försök att utveckla den.
EU:s kriser har skadat unionens interna so-

lidaritet och framkallat diverse politiska skilje-
linjer inom de europeiska medborgarsamhälle-
na liksom mellan medlemsländerna. Men kri-
serna har också gett upphov till ett stort antal 
reformplaner som avser att öka unionens kris-
hållbarhet och ta vara på det historiska integra-
tionsprojektet. En del av dessa reformplaner här-
stammar från unionens institutioner medan an-
dra har författats i dess medlemsländer. Ett av 
reformförslagen bygger på diskussioner på gräs-
rotsnivå mellan medborgargrupper från de oli-
ka medlemsländerna. Detta mångåriga projekt, 
känt under namnet New Pact for Europe, finan-
sierades av flera europeiska stiftelser och ledde 
till reformförslag med gedigen synlighet tvärs ge-
nom EU kring år 2017 1).

Denna artikel analyserar och jämför de cen-
trala reformförslagen med särskild fokus på dem 
som handlar om förnyandet av EMU. I detta sam-
manhang granskas också New Pact-förslagen med 

avsikt att analysera skillnader mellan och likhe-
ter med de övriga reformplanerna samt för att be-
döma möjligheterna att förverkliga de olika pla-
nerna.

Reformprocessernas karaktär
EU:s politik har varit tudelad i alla tre kriser. Till 
att börja med har den bestått av omedelbara kris-
åtgärder som har syftat till att hantera krisens 
effekter och förhindra dess spridning. Den an-
dra delen har innehållit mera grundläggande och 
långsiktiga reformplaner vilkas syfte har varit att 

”Kriserna har också gett upphov 
till ett stort antal reformplaner 
som avser att öka unionens 
krishållbarhet och ta vara på det 
historiska integrationsprojektet.”
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förhindra motsvarande kriser i fortsättningen och 
minska unionens sårbarhet för dem. Krisstäm-
ningen har lett till en betydande improvisation i 
unionens politiska system i och med att de regel-
rätta instrumenten inte alltid varit tillräckliga. De 
nödvändiga åtgärderna har också många gånger 
utmanat den rådande maktfördelningen mellan 
EU och dess medlemsländer. 2)

Under alla tre kriser har Europeiska rådet och 
EU-kommissionen sida vid sida ansvarat för uni-
onens politiska ledarskap i och med att båda har 
engagerat sig både i skapandet av den akuta kris-
politiken och i gestaltandet av de mera långsik-
tiga reformplanerna. De sistnämnda har många 
gånger varit ambitiösa i den mån att de inte er-
hållit tillräckligt stöd från medlemsländerna och 
därför bara delvis förverkligats. 3) Unionens in-
stitutionella struktur har också lett till att poli-
tiken vis-á-vis de tre kriserna har skapats sepa-
rat från varandra. Endast få chanser att diskutera 
sambanden mellan de olika kriserna har funnits 
på det officiella planet.

Efter flyktingkrisens akuta år 2015 har behovet 
av en akut krispolitik stabiliserat sig men diskus-
sionen om de långsiktiga reformplanerna pågår. 
Krisernas effekter på det politiska fältet och in-
om de europeiska medborgarsamhällena är fort-
farande påtagliga i och med att de bidragit till 
en kraftig polarisering av den allmänna opinio-
nen. Nationalistiska rörelser och partier har för-
stärkts i de flesta europeiska länder och kritiken 
av globaliseringen, EU-integrationen och immi-
grationen har fått nya och synliga former. Stor-
britanniens EU-folkomröstning och beslut att ut-
träda ur EU som följde därav fungerade åtmins-
tone till en början som en drivkraft för de EU-kri-
tiska rörelserna. 4)

Efter valåret 2017 då de nationalistiska och po-
pulistiska krafterna utmanade de traditionella po-
litiska partierna i Frankrike, Tyskland, Nederlän-
derna och Österrike, har man sänkt ambitions-
nivån för de långsiktiga reformerna i synnerhet 
inom EMU och den gemensamma flykting- och 
asylpolitiken. I EMU har de redan förverkligade 
reformerna, så som uppbyggandet av bankuni-
onen och Europeiska centralbankens aktiva roll 
på penningmarknaden, åtminstone delvis mins-
kat behovet av långtgående reformer. Situatio-
nen är allvarligare inom flyktingpolitiken där den 

ojämna uppdelningen av flyktingströmmar mel-
lan unionens medlemsstater och bristen på en 
effektiv gemensam flyktingpolitik upprätthåller 
osämjan mellan unionens medlemmar och dri-
ver dem till nationella lösningar.

Den säkerhetspolitiska krisen har inte fram-
kallat motsvarande klyftor inom unionen som de 
två andra kriserna och unionen har bevarat sin 
enighet i förhållande till Ryssland. Rysslands fort-
löpande åtgärder för att rubba sammanhållning-
en inom unionen, till exempel genom att stödja 
EU-kritiska extremistpartier eller driva propagan-
dakampanjer i EU-länderna, har varit kontrapro-
duktiv och främjat samförståndet inom unionen 
under den säkerhetspolitiska krisen. 5) 

Riktlinjer för reformen av EMU
Den globala finanskrisen som slog till mot Eu-
ropa 2008–09 har tillsammans med den påföl-
jande lågkonjunkturen gett bevis på betydande 
skillnader mellan EU-ländernas konkurrenskraft 
och skuldhållbarhet. Sedan krisens början har 
det funnits en europeisk konsensus om behovet 
av korrigeringsåtgärder i EMU. 6) Om åtgärdernas 
närmare karaktär och prioritetsordning råder det 
däremot olika uppfattningar. 

Reformplanerna som började se dagens ljus 
redan på hösten 2011 har varit indelade i planer 
angående EMU:s finansiella stabilitet, den eko-
nomiska och finanspolitiska reformen samt dess 
demokratiska legitimitet. 7) En grundläggande 
vattendelare mellan de syd- och nordeuropeis-
ka medlemsländerna har med den ekonomiska 
och finanspolitiska maktfördelningen mellan EU 
och dess medlemsstater att göra. I Nordeuropa 
har man hållit fast vid den gällande maktfördel-
ningen där endast penningpolitiken hör till unio-
nen (för euroområdets del), medan huvudansva-
ret för den ekonomiska politiken och finanspoli-
tiken ligger hos medlemsländerna. En strikt tolk-
ning av den så kallade no bail-out-klausulen, en-
ligt vilken varje land ansvarar för sina egna skul-
der, hör hemma här. 

I Sydeuropa har man däremot förespråkat ett 
större politiskt och ekonomiskt ansvar för EU be-
träffande den makroekonomiska utvecklingen. 
Detta har inneburit att man krävt mer omfattande 
budgetresurser för unionen för att jämna ut skill-
nader som följer av konjunkturväxling eller all-
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varliga ekonomiska chocker. En annan klar skil-
jelinje berör innehållet i den gemensamma eko-
nomiska politiken i allmänhet. Medan de nordeu-
ropeiska länderna betonar de gemensamma reg-
lerna för budgetunderskott och skuldsättning för 
den offentliga sektorn, sätter sydeuropéerna stort 
värde på den politiska bedömningen och rörelse-
utrymmet.

En ytterligare skillnad mellan dem som vill för-
må EU att ta ett större ansvar för den makroeko-
nomiska utvecklingen och dem som vill hålla fast 
vid den nuvarande maktfördelningen har med 
EMU:s egna institutionella strukturer att göra. Ju 
fler nya befogenheter EU får inom den ekonomis-
ka politiken och finanspolitiken, desto större blir 
behovet av separata beslutsstrukturer för euro-
området som dessa behörigheter först och främst 
berör. Ett finansministerium har föreslagits samt 
nya parlamentariska kontrollmekanismer av oli-
ka slag. De som skulle föredra mindre förändring-
ar har sett detta som en oönskad institutionalise-
ring av det nuvarande informella samarbetet in-
om eurogruppen, vilket riskerar att rubba unio-
nens interna enighet 8).

Kommissionen driver reformer
Medan unionens medlemsländer och det politis-
ka fältet varit tudelade beträffande fördjupningen 
av EMU, har i synnerhet EU-kommissionen drivit 
reformerna aktivt framåt. Europeiska rådet, som 
strax efter finanskrisens utbrott kom med ambi-
tiösa reformförslag, har under de senaste åren ta-
git ett pragmatiskt förhållningssätt med fokus på 
det pågående projektet med bankunionen och ka-
pitalmarknadsunionen. Kommissionen presente-
rade i maj 2017 en vitbok om fördjupningen av 
EMU i samband med att motsvarande framtidsvi-
sioner lades fram om unionens allmänna utveck-
ling samt om den sociala dimensionen och uni-
onens globaliseringspolitik. 9) I december 2017 
togs följande steg i form av ett omfattande lag-
stiftningspaket som bland annat innehöll initia-
tiv till en europeisk valutafond och meddelan-
dena om nya budgetinstrument för euroområdet 
och om funktionerna för en ekonomi- och finans-
minister för euroområdet. 10) 

Kommissionens förslag väckte motstridi-
ga känslor i medlemsländerna och under våren 
2018 såg man fram emot en fransk-tysk kompro-

Tysk-fransk axel. Förbundskansler Angela Merkel och president Emmanuel Macron talar för en gemensam 
budget i euroområdet.
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miss om EMU-frågor som skulle visa vägen för en 
lösning för hela unionen. Mot denna bakgrund 
är det intressant att New Pact-projektet i slutet 
av 2017 – på basis av europeiska medborgardis-
kussioner – föreslog en paketlösning för unionen 
som beträffande EMU följde den blivande kom-
promissens huvudlinjer 11). Nyckeltanken i hela 
New Pact-förslaget var att man borde granska re-
formåtgärderna i alla tre kriser som ett paket och 
försöka formulera en helhetslösning så att den 
representerar en balanserad kompromiss på EU-
nivå. Kompromissen borde tillåta att medlems-
staterna framskrider i olika takt i integrationen, 
dock så att en mer bestående splittring av unio-
nen undviks. 

Beträffande EMU skulle kompromissen enligt 
New Pact-projektet för det första byggas kring ett 
starkt och välfungerande normsystem med en 
trovärdig no bail-out-klausul. Detta skulle kom-
pletteras med moderata gemensamma finansie-
ringsinstrument (arbetslöshetsförsäkring och en 
fond för extrema ekonomiska chocker). Med-
lemsstaternas strukturella reformer skulle stöd-
jas med medel ur en ny budgetlinje och offentli-
ga investeringar tryggas under lågkonjunkturer. 
Medborgardiskussionerna gav upphov till rela-
tivt anspråkslösa reformförslag för euroområdets 
institutioner, vilket återspeglar viljan att undvika 
permanenta skiljelinjer inom unionen. Grundan-
det av egna finansiella instrument för euroom-
rådet, något som berörs i förslaget, är inte heller 
oproblematiskt ur denna synvinkel.

Kompromissen om EMU tar form
Den officiella kompromissen om EMU-reformen 
bekräftades vid eurotoppmötet i juni 2018 och re-
presenterar en kombination av pragmatism och 
en öppning i riktning mot ett förstärkande av eu-
roområdets egen finansiella kapacitet 12). 

Man enades för det första om att stegvis ut-
veckla den europeiska stabilitetsmekanismen 
(ESM) i riktning mot en europeisk valutafond. I 
det långa loppet betyder detta en utvidgning av 
ESM:s funktion som krisfond i strikt mening samt 
en förflyttning av densamma in i unionens insti-
tutionella system. ESM fungerar som bäst som 
en mellanstatlig finansiell institution utanför EU-
fördragen och leds av euroländernas finansmi-
nistrar.

Den första etappen innebär att ESM förstärks 
och kommer att tjäna som gemensam säkerhets-
mekanism för den gemensamma resolutionsfon-
den i bankunionen. Samtidigt börjar man förbe-
reda en utvidgning av ESM:s övriga uppgifter, 
bland annat som stöd för medlemsländernas fi-
nansiella stabilitet och bankernas rekapitalise-
ring. I beslutsdokumenten understryks dock att 
villkorligheten bevaras som utgångspunkt för 
bruket av stabilitetsmekanismen liksom med-
lemsstaternas nyckelposition i dess beslutsfat-
tande.

Frankrike och Tyskland har redan länge före-
språkat en gemensam budget för euroområdet 
trots att det uppenbarligen rått meningsskiljak-
tigheter mellan dem om budgetens storlek, finan-
siering och mål. Kommissionens nyaste förslag 
om att grunda en egen budgetlinje för euroom-
rådet inom ramen för unionens budget återspeg-
lar projektets politiska känslighet och är därför 
särskilt moderat till sitt innehåll. Kommissionen 
har i sitt förslag till unionens mångåriga budget-
ram inkluderat två nya instrument för euroområ-
det av vilka det första (25 miljarder euro) skul-
le stödja reformer i medlemsländerna samt möj-
liggöra stöd för länder som håller på att ansluta 
sig till valutaunionen och det senare (30 miljar-
der euro) skulle vara investeringsstöd i form av 
lån. 13) Beslutet om dessa nya finansieringsin-
strument kommer att fattas i samband med den 
mångåriga budgetramen under de närmaste åren.

Medlemsländernas svar till kommissionens 
förslag om upprättandet av en särskild meka-
nism för konjunkturutjämning eller ett europe-
iskt arbetslöshetsförsäkringssystem blev den-
na sommar återigen oenhetliga liksom åsikterna 
om sättet att finansiera dem. Frankrike och Tysk-
land kommer dock att bereda konkreta förslag 
om dem för Europeiska rådets möte i december 
2018. Frågan är kontroversiell i och med att upp-
komsten av dylika mekanismer, enligt den ledan-
de opinionen i de nordeuropeiska länderna, skul-
le öppna vägen för solidaritetsmekanismer av ett 
nytt slag och för en ’transfer union’, en överfö-
ringsunion, som väckt starkt politiskt motstånd.

Medlemsländerna har inte heller kunnat enas 
om hur de förhåller sig till kommissionens för-
slag om att grunda en finansministerfunktion för 
EU med uppgift att leda eurogruppen. Enligt för-
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slaget skulle ministern också vara viceordföran-
de i kommissionen. Motståndet mot detta förslag 
grundar sig på rädslan för att det skulle förstärka 
kommissionens roll på bekostnad av medlems-
länderna och ytterligare institutionalisera euro-
gruppen separat från den övriga unionen.

Den europeiska medborgar-
diskussionens möjligheter
Trots alla politiska svårigheter har EU:s uppgifter 
och roll förstärkts som resultat av de tre kriser-
na. EU har fått ett tyngre mandat inom den eko-
nomiska politiken, flyktingpolitiken och säker-
hets- och försvarspolitiken, dock utan att unio-
nens grundfördrag har behövt öppnas för kom-
plicerade förhandlingar. Denna process kan be-
rättigas i och med att tidsbristen har varit uppen-
bar i skapandet av krispolitiken.

Den europeiska offentligheten och medbor-
gardiskussionen har denna gång inte lidit allt-
för mycket av beslutsmekanismen i och med att 
unionens krispolitik stått i centrum för medlems-
ländernas politiska debatt. Denna debatt bygger 
dock på nationella politiska prioriteter och kon-
stellationer. Behovet av en gränsöverskridande 
medborgardiskussion om sätten att utveckla och 
förnya EU är uppenbar. Man kan därför varmt 
välkomna projekt som New Pact som avser att fyl-
la denna funktion och som möjliggör en debatt 
tvärs över medlemsstaternas gränser om en hög-
aktuell europeisk agenda. 

EU:s aktuella reformer är en naturlig fortsätt-
ning på den historiska mekanism där Europain-
tegrationen utvecklas stegvis. Mekanismen har 
inneburit att unionens uppgifter har utvidgats 
och beslutsmekanismer fördjupats som en re-
aktion på registrerade förändringar i den politis-
ka omgivningen. Småstegsutvecklingen är lätt-
are att förverkliga och förankra i medlemslän-
der med olika syn på EU-politiken. Den bristan-
de helhetssynen hör till mekanismens främsta av-
igsidor. En politisk union som ständigt repareras 
utifrån invecklade politiska kompromisser förblir 
svår att gestalta för medborgarsamhället. Slutre-
sultatet lider också vad gäller klarheten i de poli-
tiska strukturerna och de demokratiska ansvars-
förhållandena. Trots allt är det bättre att unionen 
förmår förnya sig genom kriser och med små steg 
än att den står stilla.
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