EU:s solidaritet i pandemikrisen

Teija Tiilikainen

The EU’s solidarity in the pandemic crisis

The article addresses the EU's role in the management of the COVID-19 pandemic.
Its key argument is that the level of solidarity the EU is broadly expected to exert
in the crisis goes well beyond its explicit competences. The expectations originate
in the way a political union is understood in many parts of Europe. The EU’s long-
term focus on citizens’ union together with the more recent efforts to deepen the
Economic and Monetary Union are equally important in nourishing these expecta-
tions. The historical dividing lines in the EU are, however, deep and prevent the EU's
member states from reaching a common understanding of the Union’s role as a
democratic and political union.

Introduktion

Koronapandemin dr den tredje krisen i rad som lyfter fram EU:s karaktar som
en politisk union tillsammans med den sammanhorande solidariteten. Vad
ar solidariteten som unionens medlemslinder och de europeiska medbor-
garsamhillena kan forvinta sig av varandra? Kan denna solidaritet basera sig
enbart pa forpliktelserna i unionens grundfordrag eller borde vissa etisk-mora-
liska forbindelser kunna hirledas ur unionens visen? Vad for slags hjilp och
bistand borde unionsmedlemmarna vara firdiga att erbjuda varandra i ovin-
tade krissituationer?

Den politiska debatten om unionens karaktir aterspeglar djupa asikts-
skillnader som kretsar kring den europeiska nationen, eller demos. Enligt ett
vilként argument i europeisk politik kan forutsittningarna for ett sdidant for-
troende och en sadan tillit som en fungerande demokrati kriver enbart skapas
iden av nationalstaten representerade historisk-kulturella gemenskapligheten.
I och med att konsensusen i forskarkretsarna tydligt stoder solidaritetens moj-
ligheter i de frin nationalstater avvikande transnationella ssmmanhang, borde
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tinkandet om den praxis och de institutioner som férknippas med dem ocksa
fa storre synlighet i europeisk politik.

Denna artikel granskar EU:s verksamhet i pandemikrisen och de forvint-
ningar som riktar sig till unionen med bakgrund i radande asiktsskillnader
om unionens visen. Varfor riktas det en hel del kritik till EU:s roll trots att
unionen i praktiken har fungerat inom ramen for de befogenheter den har till
forfogande? Med pandemikrisens exempel studeras mojligheterna att frigora
utvecklandet av unionens demokratiska visen fran nationalstatens modell.
Skulle det ge battre forutsattningar till att hantera motstridiga forviantningar
ocksd i pandemikrisen med en mera hallbar krispolitik som resultat? Det skulle
vara friga om krisatgirder som man inte behovde skapa skilt for varje kris och
som #dven kunde ha krisférebyggande effekter.

EU:s roll i pandemikrisen

EU:s roll i pandemikrisen kan granskas med den av den brittiska forskaren
Christopher Hill lanserade konceptuella modellen som bygger pa diskrepan-
sen mellan forvintningarna och formagorna (capabilities-expectations gap,
Hill 1993). Hill tilimpade modellen pa 1990-talet pa den nyblivna Europeiska
unionens utrikesforhallanden och anség att denna diskrepans dven kunde arta
sig 6desdiger for hela unionen. Enligt Hill kom diskrepansen till i och med att
forvintningarna om unionens internationella roll var mycket mera ambititsa
4n vad som kunde uppnas med dess konkreta formagor. Utdver unionens poli-
tiska medel riknas ocksa dess beslutsformaga och enhetlighet till formagorna
i detta sammanhang

Diskrepansen mellan forvintningarna och formagorna som uppstatt i sam-
band med pandemin dr pa samma sétt central for unionens framtid. Denna
gang forknippas den med unionens interna verksamhetsformaga och visen som
politisk union. Ett av integrationsprojektets tyngdpunktsomraden har sedan
Maastrichtfordraget (1992) legat hos solidariteten mellan medlemslinderna
och medborgarna vilken grundférdragen sammanfattar pa ett mangfaldigt
sétt. Den politiska unionen representerar enligt Maastrichtfordraget "en ny fas
i processen for att skapa en allt fastare ssmmanslutning mellan de europeiska
folken, dir besluten skall fattas sd 6ppet och si nira medborgarna som majligt”
(Maastrichtfordraget om Europas politiska union, art. A).

Med den nya fasen syftar man till forstirkandet av medborgarnas roll i unio-
nen vid sidan av medlemslinderna. Denna forindring har sedan 199o-talets
hindelseforlopp aterspeglat sig pA manga sitt i unionens politiska strukturer
och befogenheter.

Under det gingna artiondets talrika kriser har man tvingats definiera
solidaritetens detaljerade former och tillaimpning i sarskilt kriavande politiska
omstindigheter. I den globala ekonomiska och skuldkrisen (2008-09) och i



EU:s solidaritet i pandemikrisen

arets 2015 flyktingkris skapade man innehall till solidariteten inom ramen for
unionens stodpaket och flyktingpolitiska ansvarsfordelning. I bada fallen var
det fraga om bradskande atgiarder som inte i lingre perspektiv kan betraktas
politiskt sirskilt hallbara. Krisatgirderna representerar brickliga politiska
kompromisser som ir langt ifrdn optimala med tanke pa klarheten i unionens
politiska och juridiska system och i dess demokratiska ansvarsfordelning. Bada
krispaketen har dock gett upphov till en diskussion om mera grundliggande
andringsbehov biade i EMU och unionens flyktingpolitik for att forebygga
motsvarande kriser i framtiden och ta béttre vara pa unionens demokratiska
legitimitet.

Den pagiaende pandemin avviker fran ovannimnda kriser i och med att det
ar en gemensam samhillelig och ekonomisk provning for alla EU-medlemmar.
Som en humanitir kris har den dven en transnationell dimension. Solidarite-
ten provas ocksa via de europeiska medborgarsamhéllenas formaga att stodja
varandra och hantera sitt dmsesidiga beroende under pandemiférhallandena.
Diskrepansen mellan forvintningarna och formagorna kommer till uttryck
hos de forvintningar som riktas till EU:s eller de 6vriga medlemslindernas
konkreta bistand nar det giller att dimpa eller kontrollera pandemiutveck-
lingen. Pandemins ekonomiska och samhélleliga konsekvenser for sin del lyfter
unionens djupare ekonomiska solidaritet i debatten.

EU:S PANDEMIATGARDER | FOKUS

EU:s pandemiatgirder kan indelas i atgirder som hjidlper medlemsléinderna att
komma 6ver och hantera den akuta hilsokrisen och i atgiarder som har med
pandemins ekonomiska och samhaélleliga konsekvenser att gora. Unionens
direkta roll i den akuta hilsokrisen paverkas visentligt av det faktum att
social- och hilsovardstjinsterna hor till medlemslindernas befogenhet (FEU,
art. 168). Detta betyder att EU varken har en befogenhet eller en infrastruk-
tur for ett centraliserat ansvar for pandemins hilsoeffekter (Sodersten i denna
volym; se dven Townend et al. 2020: 252). Det dr EU’s uppgift att nirmast stoda
samarbete mellan dess medlemslinder samt att bistd dem i form av gemen-
samma anskaffningar och transporter eller genom att uppritthalla materi-
ella beredskap eller system for informationsutbyte och mekanismer for tidig
varning.

Medlemslinderna har ocksa bistatt varandra genom att till exempel erbjuda
sjukvardsplatser eller hilsovardsexpertis (EU:s rad COVID-19 och coronapande-
min - vad gér EU? 2020). Unionens politiska roll betriffande de gemensamma
anskaffningarna kom tydligt fram i kopet av COVID-19 vacciner diar kommis-
sionen forhandlade avtal med vaccinproducenterna for villiga medlemsstater.

EU har - med varierade resultat - reglerat den fria rorligheten for att hindra
en kraftig utspridning av pandemin. Nir den giller de gemensamma yttre
grinserna har unionen antagit gemensamma rekommendationer betriffande
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trafiken in i unionen (Wetter Ryde i denna volym). Koordineringen av rese-
restriktionerna inom EU har visat sig svarare pa grund av stora skillnader i
medlemslindernas pandemisituationer samt i den gransoverskridande trafi-
kens nationella betydelse och siardrag.

EU:s mest omfattande gemensamma atgirder har dock med pandemins
ekonomiska konsekvenser att gora. EU:s existerande stodmekanismer togs i
bruk i ett tidigt skede for att bista sysselsittningsliget och de mest drabbade
foretagssektorerna. Europeiska investeringsbankens laneinstrument utgjorde
en del av paketet. Unionen uppmjukade ocksa reglerna om statligt stod och
jordbruksstod i detta ssmmanhang. De mest principiella ekonomiska atgir-
derna ingar dock i det aterhimtningspaket pa 750 miljarder euro som EU-
landerna godkinde pa sommaren 2020 for att bidra till aterhdmtning fran
pandemin. Paketet som bestar bade av stod och 1an ingar i unionens langtids-
budget for 2021-27 (COM 20204a).

Paketet har ansetts 6ppna végar till nya slags solidaritetsmekanismer och
har darfor vickt motstridiga reaktioner pa olika hill i Europa. Kommissionens
nya mandat till att lAna omfattande medel fran finansmarknaderna samt gra-
den av gemensamt ansvar som ingar i lAnearrangemangen har ansetts ifraga-
sitta den fordragsbaserade ansvarsfordelningen i ekonomisk och finanspolitik
och urholka ”no bail-out” klausulen i grundfordragen. Sirskilt i sydeuropeiska
lander har paketet dock vilkomnats som en nodviandig solidaritetsinsats fran
EU. Radets juridiska tjanst har vidare i sitt utlatande ansett att aterhimtnings-
paketet som ett tillfilligt instrument till alla delar 4r forenligt med EU:s grund-
fordrag (Council of the European Union 9062/20).

I en europeisk samhéillsdebatt har unionens roll trots de olika krisitgirderna
dock ansetts vara otillricklig och unionens krispolitik bedomts misslyckad
(Eurobarometer 2020). Opinionsundersokningarna visar att medborgarnas
stod till unionen har férsvagats i manga EU-linder. Medborgarsamhéllets kri-
tik riktar sig bade till unionens otillrickliga kompetens och en svag solidaritet
mellan medlemslédnderna. I Italien till exempel ansag 40 % av medborgarna
unionens stodatgirder till Ttalien vara otillrickliga (Statista 2020). Det rader
en diskrepans mellan forvintningar som riktar sig till unionen och unionens
verksamhetsmojligheter som baserar sig pa grundfordragen. Detta har att gora
med unionens allméinna budskap om sig sjidlv som en politisk union och de
etisk-moraliska forbindelser som detta enligt medborgarnas uppfattningar
innebir. Ett problem &r dock att tolkningarna om dessa forbindelser inte ar
identiska runtom i EU.

Den politiska unionen och medborgarnas jamlikhet

Diskrepansen mellan forvintningarna och formagorna som Christopher
Hill var inne pa kan anses bli verklighet i EU p4 basen av det budskap som
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grundandet av den politiska unionen for mera dn tva artionden sedan ger.
Tillkomsten av den politiska unionen forknippades med unionens utveck-
ling till en medborgarunion som grundandet av unionens medborgarskap och
manga andra niraliggande politikomraden vittnade om (Neunreither 1995).

Unionsmedborgarskapet som erbjuder medborgarna ett antal gemen-
samma rittigheter inom unionsomradet sasom rorelsefriheten och bestimda
politiska rittigheter (FEU, art. 8) fungerar som medborgarunionens juridiska
kirna. Under arens lopp har den dock stotts med ménga sirskilt principiella
bestimmelser. Enligt bestimmelsen om unionens mal (FEU, art. 3) skall unio-
nen frimja ekonomisk, social och territoriell ssammanhéllning samt solidaritet
mellan medlemsstaterna. Fordragets nionde paragraf som stadfister de demo-
kratiska principerna kriver att unionen i all sin verksamhet skall respektera
principen om jimlikhet mellan sina medborgare medan en annan bestim-
melse forbjuder all diskriminering utifran nationalitet i unionen (EUF; art. 18).

Unionen har ocksa kompletterats med manga nya politikomraden och
grundliggande bestimmelser som forstirker dess interna samhorighet. Grun-
dandet av gemensamma yttre grinser eller omradet med frihet, sikerhet och
rittvisa inom unionen kan nimnas som exempel pa dessa. Grundfordraget
uppstiller medlemslinderna solidaritetskrav i flera olika sammanhang och
Lissabonfordraget fran ar 2009 innehaller nya formuleringar om unionens
demokratiska visen. Enligt dem skall unionens sitt att fungera bygga pa
representativ demokrati. Varje medborgare skall ha ritt att delta i unionens
demokratiska liv (FEU, art. 10). I detta sammanhang sammanfogades stadgan
om medborgarnas grundrittigheter till unionsférdragen samtidigt som unio-
nens demokratiska system utvecklades i riktning av majoritetsdemokrati, bland
annat genom att betydligt forstirka Europaparlamentets maktbefogenheter. En
bestimmelse kind som ’solidaritetsklausul’ (EUF, art.222) forpliktar unionen
att mobilisera alla instrument som star till dess forfogande om en medlems-
stat utsitts for en terroristattack, naturkatastrof eller en katastrof som orsakas
av ménniskor. Klausulen forpliktar ocksa de andra medlemsstaterna att bista
den drabbade staten. Fordragen aligger medlemsstaterna ytterligare att bista
varandra med alla till buds stiende medel om en medlemsstat skulle utsittas
for ett vipnat angrepp (FEU, art.42.7).

Trots att EU till sina uppgifter framkommer som en strikt reglerad juridisk
konstruktion som enbart har rétt till att ansvara for de uppgifter som medlems-
staterna uttryckligen overfort till den, signalerar unionens allmédnna mal och
sirdrag om annat. Integrationen gestaltas allmidnt som en dynamisk process
dir en fordjupande solidaritet och kohesion utgjort en tydlig malsittning for
den ’allt fastare ssmmanslutningen mellan de europeiska folken’. Sedan den
globala ekonomiska krisen av 2008-09 har den politiska diskussionen kring
EMU tydligt signalerat om ett behov att forstirka bide demokratin och solida-
riteten inom den ekonomiska och monetira unionen (Reformprojekten angav
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"En verklig ekonomisk och monetir union’ som sin méilsittning; Se Mot en
djupgaende och verklig ekonomisk och monetir union, 5.12.2012). Man har
tagit nya steg i riktning av gemensamma finansiella medel f6r eurogruppen,
vilka ocksa skulle forutsitta starkare demokratisk kontroll av hela EMU.

Unionens dynamiska visen och dess tydliga fokus pa medborgardimensio-
nen i allménhet och demokratin och individernas rittigheter som delar av den
skapar och uppritthaller forvintningar betriffande uppgifter som fordragen
inte stadgar om. Mojligheten att Andra EU-fordragen utgdende ifran dessa for-
vantningar stoter dock pa starka politiska skiljelinjer mellan medlemslédnderna
betraffande unionens visen.

TVA DEMOKRATIMODELLER FOR EU

Den politiska integrationen har paverkats visentligt av de sirskilt olika uppfatt-
ningar som gor sig gillande i EU:s medlemslinder betriffande unionens visen
och modellen for dess politiska styre och demokrati (Beetham & Lord 1998: 2).
Skillnaderna har konsekvenser for sittet att gestalta unionens demokratiska
strukturer och dess politisk-juridiska forhallande till medlemslinderna.

Den mest grundliggande skiljelinjen hirstammar dnda fran Reformationen
och dess paverkan for europeiska politiska kulturer. Det har visat sig att de
delar av Europa som mest har paverkats av den katolska kulturen har det litt-
are att anpassa sig till integrationens 6vernationella eller federalistiska sirdrag
(Tiilikainen 1998; Nelson& Guth 2015). I efterkrigstidens Visteuropa betydde
detta att behovet att kontrollera statssuverinitetsprincipen uppstod som ett
gemensamt mal tvirs genom den av det katolska arvet dominerade kontinen-
ten. Arvet lyckades forena de kristdemokratiska partierna mest konkret och
stodde deras langvariga maktposition i manga visteuropeiska linder.

Den politiska kulturen i det protestantiska Europa stoder inte tanken om
Europa som en politisk enhet. I linje med Reformationens arv utgir tinkandet
i Nordeuropa i hog grad ifrdn unionens medlemsstater som de verkliga demo-
kratiska gemenskaperna for vilka unionens makt och demokratiska legitimitet
4r underordnade (Beetham & Lord 1998: 30-35). Demokratin i unionen anses
forst och framst forverkligas i form av en demokratisk kontroll av medlems-
staternas EU-politik. Att unionens makt dr i medlemsstaternas strikta kontroll
innebér ocksa att den vid behov kan ldmnas tillbaka till dem. EU anses forverk-
liga de uppgifter som den fatt frin medlemsstaterna pa deras villkor.

I Europas soder gestaltas unionens demokratiska visen och legitimitet i form
av en fran medlemsstaterna oberoende gemenskap som etablerar sig ovanpa
medlemsstaterna eller vid sidan av dem (Bertoncini 2020). Denna gemenskap
som forverkligar uppgifter som beviljats av det europeiska medborgarsamhail-
let uppfyller nodvindiga krav om solidaritet och tillit. En ytterlighet i detta
tinkande representeras av en rent federal EU, vars makt byggde pa en suverin
konstitution som genom att stadfista maktférdelningen mellan unionen och
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medlemsstaterna ocksa definierar medlemsstaternas befogenheter. Denna
modell forverkligar en demokratisk regim i form av tva nivier som regleras av
konstitutionen.

I praktiken representerar EU med sina politiska strukturer ett slags bland-
form mellan dessa tvd modeller. Den demokratiska legitimiteten i EU forverk-
ligas dels genom medlemsstaternas demokratiska kontroll och dels genom
unionens oberoende demokratiska institutioner och forfaringssitt. Problemen
med blandformen kommer dock fram sirskilt i sddana maktomraden som
inte tydligt hor till omradet for nagotdera av systemen. De befogenheter som
unionen fick i ekonomisk och finanspolitik under finanskrisen 2008-009 ir ett
typexempel pa detta. Diskrepansen mellan forvintningarna och formagorna
- och kontroverserna i anslutning till den - &r sarskilt typiska for dylika ’graa
zoner’. Det sarar unionens legitimitet sarskilt niar de riktar sig till kirnan av
dess demokratiska visen.

Europeisk demos - vad ar forutsittningarna?

Uppfattningen om foretradet av medlemsstaternas demokratiska legitimitet
framom den Europeiska unionen bygger ofta pa argumentet om saknaden av
ett europeiskt folk, eller demos. Demos kan definieras som en grupp minn-
iskor, vars majoritet upplever tillricklig samhorighet for att binda sig till en
omsesidig demokratisk diskussion och dirmed sammanhorande beslutsfat-
tande (Cederman 2001: 224).

Utan demos anses det inte finnas den tillit eller erkinsla, solidaritet eller
omsesidig samhorighet vilka alla dr forutsittningar till en demokratisk gemen-
skap. Nationalstaten igen ses som det enda mojliga forum for forverkligandet av
demos tack vare den historiska och kulturella samhérighet den representerar.
Det dr bara genom den av nationalstaten representerade politiska homogenitet
man anses kunna uppné den grad av tillit och solidaritet demos ger uttryck till.

Det ar l4tt att ifragasitta ovanstiende argument med hjilp av bade empirisk
och normativ evidens (Innerarity 2014: 4-5, Thieler 2012). Det 4r typiskt for
nationalstater att den nationella samhorigheten snarare har uppstatt via statliga
politiska processer dn foregatt dem. Det finns ocksa talrika exempel pa vilfung-
erande multinationella eller — kulturella demokratier. Som Daniel Innerarity
papekar garanterar tillhorigheten av samma nationalitet 4 andra sidan dock inte
alltid 6msesidig tillit och solidaritet. Det &r sist och slutligen fraga om legitimite-
ten av de mekanismer som skapar och uppritthaller denna samhorighet.

Enligt forskarna borde diskussionen om EU:s demokrati och tilliten bland
dess medborgare 16sgoras fran nationalstatens kontext och forutsattningarna
for unionens demokrati bedémas ur andra perspektiv. Da dr graden av politisk
samhorighet eller styrkan av europeisk identitet inte avgérande. Symboler
eller historietolkningar som stoder samhorighetens historisk-kulturella
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utgangspunkter ir inte heller motiverade i och med att de ytterligare stirker
existerande skiljelinjer (Innerarity 2014).

Enligt Liebert (2012: 103) ir den europeiska identiteten varken bestaende
eller bestimd. Den bygger inte heller p4 praxis som foregar politiken. Europa
gestaltar sig som en politisk gemenskap under byggnad vars uppkomst ater-
speglar externa utmaningar samt svar till dem och en invecklad politisk praxis.
EU ér en politisk struktur under byggnad pa samma sitt som moderna stater
kom upp ur den foregiende gamla politiska ordningen. Den europeiska iden-
titeten och unionens politiska sjalvuppfattning aterspeglar framtida politiska
inriktningar snarare dn kulturella utgingspunkter.

Daniel Innerarity anser att EU:s politiska gemenskaplighet borde uttryck-
ligen utvecklas med denna utgingspunkt: som en politisk gemenskap som
ger uttryck till mangfald snarare 4n en med demos forknippad homogenitet.
Den borde inte forsoka ta avstand frin den ovan beskrivna dubbelrollen som
en gemenskap av medlemslidnder 4 ena sidan och medborgarna a andra. Den
borde snarare jaimka ihop dessa sirdrag till vl fungerande demokratiska forfa-
ringssitt som utgor grunden till forverkligandet av tillit och solidaritet.

I EU:s beslutssystem ar den politiska makten inte fullstindigt centraliserad
utan utovas av olika parlamentariska och verkstillande organ pa systemets olika
nivaer. I centrum for systemet finns kommunikativa processer som sikerstil-
ler maktbrukets legitimitet och leder till msesidig tillit. Maktbruket baserar
sig inte enbart pa fran ovan givna regler utan ocksa pa aktorernas émsesidiga
vixelverkan. Med utgangspunkt av ett dylikt maktsystem dr gemenskapens
kommunikativa och kooperativa utrymmen avgérande med tanke pa unio-
nens demokratiska legitimitet. Ett sidant system bearbetar gamla identiteter
och skapar nya forfaringssitt. De europeiska nationalstaternas omvandling
till unionens ‘medlems’-stater dr ett exempel pa detta. Gestaltandet av den
europeiska identiteten som en mojlighet att forbiga de nationella identiteternas
exkluderande sirdrag ir ett annat.

En demokratisk EU och pandemikrisen

En europeisk union vars demokrati bygger pa den ovan beskrivna nya grunden
erbjuder 16sningar ocksd med tanke pa de motstridiga forvintningar pandemi-
krisen gett upphov till. Saknaden av ett offentligt utrymme diar mangfalden av
aktorerna i EU - aktorerna frin medborgarsamhaéllet lika vil som medlems-
staterna - kunde diskutera om forvintningarna i forhallande till unionen och
delta i utvecklandet av forvintningarna till accepterade verksamhetsmodeller
ar ett av nyckelproblemen. I och med att unionens offentliga utrymme fortfa-
rande i hog grad ir nationellt, domineras debatten om unionens krisitgiarder - i
likhet med all annan politisk debatt — av nationella identiteter och perspektiv
(Fishkin & Luskin & Siu 2014: 5-6, Schlesinger & Fossum 2008:9-10).
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Nir en konsensus som bygger pa en bredare europeisk tolkningsram saknas
tolkas unionens demokratiska karaktir och forbindelser den innebiar med en
begreppsapparat som bygger pa nationalstatsidentiteten. Konstellationen for-
stirker motsittningar mellan de olika uppfattningarna om unionens politiska
visen och styr beredningen av unionens politik in i en smal form. Unionens
politiska instrument och dess politiska sjilvuppfattning byggs genom att soka
modeller fran dess medlemsstater. Trots att alternativa modeller har sokts for
artionden in till exempel frin regionalismen och in fran invecklade modeller
av differentierad integration sa har troviardiga alternativ till de statscentrerade
utvecklingsinriktningarna inte forekommit.

Mojligheten till en bredare politisk debatt och vixelverkan mellan de
europeiska medborgarsamhéllena skulle dock mojliggora en battre dmsesidig
forstaelse och en béttre hantering av de motstridiga forvintningarna. Att bygga
upp ett europeiskt offentligt utrymme sa som linge foresprakats av forskarna
skulle mojliggora en 6ppen diskussion och ventilering av fragor som hor till
kidrnan av unionens demokrati ocksa i normala tider (Peters & al 2005: 142-
143). Konstitutionalismen i EU - utvecklandet av dess makt och maktbrukets
former - har redan linge skett genom att sammanjimka ovannimnda mel-
lanstatliga och federalistiska inriktningar. Trycket att halla ihop unionen,
skapat av de olika kriserna, underlittar ssmmanjimkandet och ger ett lyft till
losningarna. Verksamhetsmodellen 4r dock problematisk bade med tanke pa
de ernddda losningarnas funktionsduglighet och den politiska och konstitu-
tionella helhet de ir en del av. Systemets helhet blir inte politiskt hillbar nir
dess ledande principer eller forhallandet mellan dess delar inte har understillts
en politisk debatt pa unionsniva. Legitimiteten av enskilda 16sningar som
uppstatt mitt i krisstimningen blir oftast svag i och med att deras bakgrunder
inte analyseras pa ett transparent eller tillrickligt omfattande sétt. Det aktuella
aterhamtningspaketet eller de tidigare lanepaketen till sydeuropeiska kris-
drabbade EU-ldnder utgor bra exempel pa detta (Young 2020). De sistnimnda
kritiserades av principiella skil av de nordeuropeiska langivarlinderna medan
mottagarlinderna ansig att de kontrollmekanismer de var forknippade med
visentligt inskrinkte den nationella budgetsuveriniteten.

Om demokratin i EU byggs pa en ny grund borde unionens politiska instru-
ment med sin finansiering kunna skapas och bedoémas utgdende ifran sina egna
villkor och med de europeiska mélsittningarna som syfte. Enligt den gingse
praxisen gestaltas unionens instrument i form av en maktoverforing fran
medlemsstaterna till unionen. Unionens krisatgirder borde bedomas i sitt eget
ramverk med tanke pa de europeiska behoven och blivande utvecklingstren-
derna snarare in tidigare praxis. EU har politiska instrument pa olika nivaer
och politisk-administrativa styrkor allt fran olika finansieringsinstrument,
lagstiftning och bista metoder till systemen for forutsigelse och tidig varning
som alla borde kunna utnyttjas mera effektivt ocksa i unionens pandemipolitik.
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Debatten om hallbara och rittvisa former av solidaritet borde vara mojlig med
tanke pa unionens blivande utmaningar utan att solidaritetsmekanismerna
hirstammar fran de inkomstoverforingssystem som skapats for medlemssta-
ternas interna behow.

Trots att kriser i manga sammanhang ocksa har erbjudit unionen nya
mojligheter och lett till innovativa utgingar dr 16sningen av s centrala fragor
iden takt som kriserna forutsitter i det 1anga loppet inte bra med tanke pa 16s-
ningarnas demokratiska legitimitet. Nar lampliga former for solidariteten sokes
forst och framst for att 16sa akuta kriser blir krisinstrumentens langvariga roll
och betydelse i forhallande till demokratins och solidaritetens mekanismer inte
tillrickligt omsorgsfullt overvigda. Diarfor ger de akuta krisatgirderna oftast en
impuls till mera omfattande reformer i motsvarande politikomrade s& som det
ovanbeskrivna fallet med EMU tyder pé.

Opinionsundersokningar genomforda under pandemin visar hur medbor-
garsambhillet i hela EU forvintar sig en starkare roll fran unionen i bekimpandet
av krisen, bittre 6msesidig beredskap och planméssighet samt gemensamma
finansieringsinstrument for att underlitta den av pandemin orsakade ekono-
miska krisen (Eurobarometer 2020). De gemensamma forvintningarna doljer
dock mycket heterogena visioner om det som ett dylikt forstarkt bidrag skulle
betyda for unionens demokratiska visen och solidaritet. Nar de konkreta
politiska instrumenten som anvinds i denna kris - i likhet med instrumenten
som anvints i foregdende kriser - inte har byggts upp i forvig eller 6vervigts
i en unionsomfattande politisk debatt granskas de mitt i krisen ur ett starkt
nationellt perspektiv. De uppnadda l6sningarna bygger pa det som ar nationellt
godtagbart snarare dn det som dr Andamaélsenligt ur ett europeiskt perspektiv.
Medlemslindernas politiska ledningar definierar ofta sina forhallningssitt till
grundliaggande EU fragor med utgingspunkt i sin egen politiska framtid. Da
blir I6sningarnas allmineuropeiska mélsittningar i skugga.

Slutsatserna

Pandemikrisen leder till manga slags dndringar i EU. Det skapar ett permanent
problem av minsklig sikerhet som unionens medlemslinder maste bemota
tillsammans ifall unionen tinker hélla fast vid sina grundvirden sa som med-
borgarnas fria rorlighet. Det forutsiatter manga nya forfaringssitt inom kris-
beredskapen samt mera effektiva samarbetssystem mellan krisansvariga myn-
digheter. Det leder ocksa till en bittre gemensam kartliggning av samhélleliga
sirbarheter och skapande av nya medel for att bemota dem. Framfor allt for-
utsitter det en vid och mangsidig europeisk debatt om demokratiskt hallbara
och vilfungerande solidaritetsmekanismer.
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En av slutsatserna i denna artikel 4r att unionen med sina malsittningar
och sin politiska form och dynamik redan skapar starka solidaritetsforvint-
ningar i medborgarsamhaéllet. Solidariteten dr ocksa forankrad i unionens
juridiska grund, dess grundfordrag, pa ett mangfaldigt sitt. Att forvandla dessa
forbindelser till konkreta politiska instrument lyfter dock fram principiella
skiljelinjer i unionen — mellan dess medlemsldnder lika vil som inom med-
borgarsamhaillet. De mera djupgdende orsakerna till dessa skiljelinjer har med
langvariga politiska attityder till unionens roll och demokratiska mojligheter att
gora. Uppfattningarna om nationalstaten som det enda forumet for demokrati
ar fortfarande dominerande i de delar av Europa som har priglats av protes-
tantisk politisk kultur. Tanken om en 'verklig’ politisk union lever starkare i de
sydeuropeiska trakterna.

En annan slutsats har med nationalstatens hegemoni 6ver de europeiska
politiska begreppen att gora. Trots forsoken att anvinda innovativa l16sningar i
konstruktionen av unionens politiska och ekonomiska system ar dess arkitek-
tur i hog grad kopierad fran modellen som hirstammar fran medlemsstaterna.
Dagens EU reproducerar principerna for den offentliga maktens suverinitet och
territorialitet lika vil som maktens tredelningsprincip eller principen for majo-
ritetsdemokrati. Manga av dessa principer ar djupt forankrade i den europeiska
virdegrunden och framstir darfor som naturliga grundpelare dven for den
Europeiska unionen. De innovativa moéjligheterna som till exempel unionens
historiska tillkomst eller dess karaktir som ett politiskt system med flera nivaer
forknippas med borde dock identifieras och tas bittre i bruk.

Slutligen bromsar saknaden av ett europeiskt offentligt utrymme visentligt
moijligheterna att forstirka de demokratiska mekanismerna pa unionsnivan
tillsammans med den unionsomfattande solidaritet och tillit som hor ihop med
demokratin. I och med att den offentliga EU-debatten av hog grad praglas av
nationella politiska synpunkter och perspektiv forblir argumenten som utgar
ifran EU:s gemensamma nytta och malsittningar i skugga och 6ppnar sig inte
for medborgarsamhaillet. De alleuropeiska perspektiven - politiska uppfatt-
ningar om for- och nackdelarna av de foreslagna EU-atgirderna — méiste for-
stiarkas i debatten for att 6ka unionens demokratiska legitimitet och majligheter
att komma over de historiska skiljelinjerna. Detta skapar battre forutsittningar
for EU dven att bemota de blivande kriserna med en genomtinkt och legitim
europeisk politik.
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