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Junckerplanen under debatt

Sammanfattning

Ett av Junckerkommissionens forsta initiativ var lanseringen av Europeiska Fonden f6r Strategiska
Investeringar (EFSI). Huvudinstrumentet i denna s.k. Junckerplan idr kreditgarantier men dirutover
ska det ocksa inrittas en rddgivningscentral och en informationsportal. Som mal uppstilldes att under
tre dr dstadkomma satsningar f6r 315 miljarder euro. Efter i huvudsak positiva utvirderingar — men
ocksa nagra kritiska rapporter — har kommissionen aterkommit med ett forslag om utvidgning och
forlingning av investeringsplanen. Metoden att 6ka de tillgingliga resursernas verkningsgrad genom att
omvandla anslagsmedel till kreditgarantier 4r nu aktuell dven i diskussionen om nista langtidsbudget.

Nedan summeras nigra huvuddrag i diskussionen om Junckerplanen.

1 Fran forsta till andra Junckerplanen

Nir Junckerkommissionen tilltridde var lingtidsbudgeten
for de kommande sju dren nyligen fastlagd, efter en
sedvanligt utdragen férhandlingsprocess. Lejonparten av
unionens medel var dirmed lasta i nationellt fordelade
anslag. Vilket utrymme dterstod dd for nya initiativ? En
tidig offensiv blev den s.k. Junckerplanen, med det angivna
syftet att frimja sysselsittning, tillvixt och konkurrenskraft.
Idén var att nd storre lyftkraft genom att omvandla anslag
till kreditgarantier. Okade medel skulle hirmed kunna
kanaliseras till investeringar i infrastruktur och genom
intermediira kreditinstitut till sm& och medelstora foretag.

P4 samma sitt skulle EU ocksd i stdrre utstrickning
kunna sammanféra offentligt och privat kapital. Av de 21
miljarder euro som ingick i den ursprungliga Junckerplanen
kom 5 miljarder euro fran Europeiska investeringsbanken
(EIB). 16 miljarder euro togs fram av kommissionen
genom omdispositioner i anslagen till Fonden for ett
sammanlinkat Europa (Connecting Europe Facility) och
Horisont 20-programmet for frimjande av forskning.
Med en beriknad multiplikatoreffeke av 1x15 beriknades
programmet komma att leda till samlade investeringar om
315 miljarder euro.

Redan foljande ar foreslogs en utvidgning av Juncker-
planen genom ett paslag av budgetgarantin till 26 miljarder
euro. EIB:s bidrag skulle samtidigt vixa till 7,5 miljarder
euro. Investeringsperioden skulle forlingas till den 31
december 2020, med ytterligare tva 4rs mojlighet att
underteckna kontrake. Investeringsmélet skulle hojas till
500 miljarder euro. I forslaget ingick vissa justeringar av
programmets urvalskriterier: motorvigar utesléts utom
for grinsdverskridande projekt i de fattigaste linderna
medan diremot jordbruk och fiske nu inkluderades. Det
uppstilldes vidare ett mél att 40 procent av krediterna skulle
ha anknytning till klimatpolitiken. Kraven pd utvirdering
mildrades.

2 En plan med tre olika "pelare”

Den del av Junckerplanen som oftast uppmirksammas dr
dess forsta pelare, som gar under namnet Europeiska Fonden
for Strategiska Investeringar (EFSI). Detta ir visentligen ett
kreditprogram stott pa garantier frin EIB och EU, i bada
fallen baserade pd omdispositioner inom respektive budget.

EFSI ir formelle ett samarbete mellan Europeiska
kommissionen och Europeiska investeringsbanken, men
organisatoriskt inneboende hos EIB. De tva andra delarna
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ar radgivningscentralen (European Investment Advisory
Hub, EIAH) och investeringsprojektsportalen (European
Investment Project Portal, EUIPP). Réadgivningscentralen
erbjuder teknisk assistans vid olika slags investeringar, dven
sddana som inte finansieras genom EFSI. Den bistdr ocksd
med utvirderingar och nitverksbyggande. Portalens syfte ir
att frimja kontakter mellan investerare och finansiirer inom
sidana omraden som hallbar energi, transporter, sjukvard
och bredband. Varken den andra eller den tredje pelaren har
nart sdrskilt langt i sin utveckling.

3 Junckerplanens tillkomst

Utgingsliget var inte det bista nir Junckerkommissionen
tilltridde i januari 2014. Den ekonomiska aterhimeningen
efter finanskrisen gick sakta och lingtidsbudgeten for den
kommande sjudrsperioden var just spikad, med blygsamt
utrymme for nya initiativ inom de tringa ramarna. I vanlig
ordning var ungefir 70 procent av resurserna bundna i
oronmirkta anslag till olika linder och dndamil. Skulle
handlingskraften kunna forstirkas genom en Dbittre

anvindning av de medel som inte var helt lasta?

Detta blev en huvudfriga for kommissionen. Frin
medlemsstaterna noterades en fortsatt hdg efterfrigan pd
insatser for tillvixe och sysselsittning, dock utan ndgon
uttalad beredskap att bidra med nya resurser eller nya
dtaganden. Sokarljuset riktades d4 mot “nya finansiella
instrument”, varigenom redan beviljade resurser skulle

kunna ges en hogre utvixling.

Ekofinrddet initierade i september 2014 en inventering
av stora infrastrukturprojekt som skulle kunna sittas
i ging snabbt, helst under perioden 2015-17. En
arbetsgrupp tillsattes med tidig deadline men brett
deltagande (foretridare f6r medlemsstaterna och ett
tiotal generaldirektorat, EIB:s expertis samt observatorer
frin de ledande europeiska intresseorganisationerna).
Medlemsstaterna anmodades att

1. identifiera sektorer med stora investeringsbehov,

2. ange vilka huvudsakliga hinder som forelag f6r dessa
projekt, sdsom institutionella svagheter, bromsande
regelverk, bristande fértroende mellan privac och
offentlig sektor och riskobenigenhet, svag tillging pa
kapital, etc.

3. redogora for den nationella investeringsplanen om en
sidan forelag samt

4. lista storre aktuella projekt med angivande av totala
kostnader, kostnader specifikt under perioden 1015-
2017 och relevanta hinder som blockerade en snar
igdngsittning.
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I sin rapport i december 2014 erinrade arbetsgruppen
forst om de mera genomgripande strukturella reformer
som behovdes for ate fa fart pa den europeiska ekonomin:
ett bidttre affirsklimat genom regelreformer, nationella
langsiktiga investeringsplaner, okat tekniskt bistdnd,
storre transparens i planeringen, fordjupade metoder for
utvirdering av kostnadseffektivitet. Vad man mest betonade
var dock méjligheterna f& mer valuta for befintliga pengar
genom vad som kallades "nya finansiella instrument”. For
detta krivdes en utvidgad samverkan mellan europeiska
och nationella finansieringsorgan liksom mellan privat och
offentlig sektor (EIB 2014). Kommissionen presenterade sin
investeringsplan for Europa i november 2014 (Europeiska
kommissionen 2014).

4 Junckerplanens forhistoria

Finansiella instrument har linge anvints i EU:s verksamhet,
men i avsevirt mindre skala. Intresset for metoden ir nira
kopplat till de budgettak som alltid har ingitt i de flerdriga
finansiella ramverken.

Ett standardinslag i EU:s langtidsbudgetprocess ir att
faststilla tak for utbetalningar resp. dtaganden. De
expansiva krafterna inom unionen — frimst kommissionen
och parlamentet — har emellertid linge spanat efter tekniker
for att skapa storre handlingsfrihet under de fastlagda
budgettaken. Tva huvudmetoder kan urskiljas.

1. Den ena bestar i att placera investeringar och aktiviteter
utanfor den ordinarie budgeten. Inom medlemsstaterna
anvinds precis samma teknik. I manga fall har de utom-
budgetira utgifterna en sirskild tillkomsthistoria.
Offentliga dtaganden pa nationell nivd har ofta sitt
ursprung i nigon form av privat verksamhet som inte
lingre kunnat bira sina kostnader. Inom EU ir en
vanligare bakgrund en mellanstatlig samverkan som
blivit svar att finansiera eller som av andra skil kommit
att infogas i unionens finansiella ramverk. Ibland
hinger sirskilda kostnadsférdelningsprinciper med
nir en verksamhet pd detta vis overfors till unionen.
Sidana undantag strider dock mot den hivdvunna
finansrittsliga grundprincipen om budgetens enhet,
som foreskriver allt ska vara tydligt och finnas pé sin
ritta plats. En vanlig friga i forhandlingarna om det
fleririga ramverket dr dirfér om den ena eller andra
externa posten ska inforlivas i den ordinarie budgeten.
Ett annat sirdrag hos de externa komponenterna
ir att de ofta tillkommit mellan de ordinarie
budgetforhandlingarna. 2004 inrittades t.ex. en
sirskild mellanstatlig mekanism vid namn Athena for

finansiering av EU:s militira operationer inom ramen



for den gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken.
Alla linder utom Danmark bidrar till denna kassa
som ocksi kan anvindas till kostnader fér nationella
kontingenter som deltar i gemensamma insatser
(De Feo 2017). Kommissionen vill girna placera
kostsamma satsningar som ITER och Galileo utanfér
den ordinarie budgeten (Vitrey 2017).

2. Den andra tinjningstekniken ir just de finansiella
instrumenten. Hir handlar det om att utnyttja
krediter i stillet for anslag och att méjliggora detta
genom olika slags garantier som lindrar eller eliminerar
kreditriskerna. Detta okar medlens slagkraft pa
tvd sitt: dels genom att pengarna spids ut kraftigt
och dels genom att de kan aterutnyttjas nir lanen
(forhoppningsvis) betalas tillbaka. Man talar om
“revolverande fonder” (pa engelska "revolving funds”).

Finansiella instrument anvindes inom strukcurpolitiken
redan under budgetperioden 1994-1999, di 600 miljoner
euro betalades ut till regionalfonden och socialfonden for att
garantera krediter. Beloppet férdubblades till 1,3 miljarder
euro under perioden 2000-2006 och vixte sedan till 16
miljarder euro under perioden 2007-2013. Hirutdver
anslogs under den senaste budgetperioden 5,5 miljarder
euro till finansiella instrument som hanterades direkt eller
indirekt av kommissionen (ECA 2016 b).

Idebatten omlangtidsbudgeten under Barrosokommissionen
framfordes forslag om nya slags finansieringsldsningar,
tex. s.k. projektobligationer for infrastrukturinvesteringar
(Tarschys & Nufez 2013).
genomlysning av mojligheterna utfordes dock inom EIB.
Hir liksom i andra regionala kreditinstitut (sisom ECRB
och Europaradets utvecklingsbank) fanns redan betydande

Ferrer En grundligare

erfarenheter av finansiell “blending”, eller sammankoppling
av olika finansieringskillor.

Eftersom metoden inte var ny var det minga som sig
Juncker-planen som gammalt vin i nya liglar. Ect friske
grepp ldg dock i den pétagligt offensiva marknadsféringen,
dir etc vikeigt inslag var tesen om en femtonfaldig
multiplikatoreffeke. En annan innovation ldg i den snabba
och effektiva forankringen. Medan de flesta forslag inom
EU segdras i manga ar lyckades man hir komprimera den
avgorande beredningsprocessen till ndgra fA manader, da alla
viktiga intressenter gavs tillfille att delta i eller 4tminstone
bevaka tillkomsten av arbetsgruppens forslag.

Juncker-planen lanserades av en nytilleridd kommission,
under det forsta aret av den nya langtidsbudgeten. Ridets
samtycke sikrades genom den nyss nimnda beredningen.

En viktig ingrediens i arbetsgruppens rapport var dess
inledande reservation:

There are no financing commitments by the EC, the EIB
or any Member State for any of the projects included
in this report (country lists and/or illustrative project
examples) and the inclusion of projects in the report
does not entitle them to preferred access to national
or European resources. They have not been subject to
specific assessment by the Commission, EIB or the Task
Force Members (i.e. Member States) and hence do not
imply the support of the particular investment proposal
by these organisations.

Om det dr ndgot som forslagsstillare inom EU-systemet har
lare sig under dren sd r det att nya idéer far ett mycket bittre
mottagande om inblandade beslutsfattare och parter kinner
sig forvissade dels om att ingen annan part har tillskansat sig
nya fdrmaner, dels om att de sjilva inte kommer att drabbas
av tillkommande kostnader eller aligganden. En princip
som vid lanseringen av EU:s strategi for Ostersjoregionen
(EUSBSR) fick namnet “the three no’s: no new institutions,
legislation or funding”.

5 Gensvaret i Europaparlamentet

I Europaparlamentet gick meningarna ndgot isir, men
bortsett frin partierna pa yteerflankernavar den dominerande
reaktionen positiv. Aven hir anade man framfér allt en
smartare anvindning av redan beviljade anslag.

EPP:s gruppledare Manfred Weber framhdll att intresset for
strukturella reformer inte fick svalna men att mobiliseringen
av privatkapital var viktig. I samma anda féreslog ALDE:s
ordférande Guy Verhofstadt att arbetsrittsliga reformer
borde uppstillas som villkor f6r stdd. Socialistgruppens
ledare Gianni DPitella férordade dnnu stdrre satsningar
men gav indd Juncker-planen godkint pd villkor att
kommissionen nir det kom till huvudlinjerna sokte
samforstind med parlamentet. Den konservativa gruppens
ledare Syed Kamall var mer reserverad:

How do we make sure it is a watering can that stimulates
growth? How do we make sure that it is nota government
flood that washes away private investment? How do we
make sure that it is not a private irrigation system that
is never turned on? (European Parliament News 26/11
2014)

Fick sidana frigor tillfredsstillande svar kunde Kamall

dock overviga att stodja forslaget. Vinstergruppens ledare
Dimitrios Papadimolous domde ut planen som tomma
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ord baserade pid gamla omférdelade pengar, medan den
oberoende belgiske ledamoten Gerolf Annemans talade om
hokuspokus, abrakadabra och monopolpengar (Parcalabu
2014). Andra ledaméter pa vinsterkanten beskrev Juncker-
planen som ett forsok att framkalla investeringar genom
voodoo-besvirjelser (De Masi 2015).

Svenska europaparlamentariker var inte si imponerade.
"Ett steg i ritt rikening, men inte mer in si’, sa Olle
Ludvigsson (s). Fredrick Federley (c) bedémde avsikterna
som goda men anade ocksi ett sandslott. Gunnar Hokmark
menade att fokus i stillet borde liggas pa avreglering sa att
investerare dter vigade satsa pad Europa (Europaportalen
26/11 2014).

6 Bedomningar fran forskare och
utvarderare

Bland forskare och debattérer i tankesmedjor och

utvirderingsinstanser har det rests en hel del kritiska frigor

kring Juncker-planen.

En grupp invindningar giller den grundliggande diagnosen.
Rader det verkligen brist pd investeringar i Europa? Baseras
inte tveksamheten infr stora satsningar pa hdgst rationella
dubier om investeringarnas lingsiktiga 16nsamhet?

Ett annat kritiskt tema giller effektiviteten i det anbefallda
receptet. Kan man vara siker pd att kreditgarantier har de
verkningar som anges? Och mdste inte ocksd deras kostnader
tas med i kalkylen? Inte minst revisionsinstanser dterkommer
ofta till garantigivningens svirbedomda nettobalans.

En serie klassiska frigor kring unionens tillvixtfrimjande

“opportunity
undantringningseffekter. Vad hinder om olika EU-

verksamhet  kretsar  kring costs’ och
instanser inte bidrar? Hur mycket kommer till stind dnda?
Och finns det risk for undantringningseffekter? Manga
pastdenden om forvintade eller registrerade resultat viicker

sporsmél om kontrafaktiska forlopp.

7 Behdvs mer investeringar? Behdvs
investeringsstod?

Det kan tyckas rdda ritt stor konsensus kring virdet av 6kad

investeringstakt, men enigheten ir inte total. Hur mycket

ir lagom?

Stolzenburg  (2015)
underliggande

ifrigasitter for det forsta den

diagnosen att Europa lider av ett
“investeringsgap”. I ménga linder forblir investeringskvoten
ritt stabil. Medan snittet for EU-linderna fore finanskrisen

fluktuerade kring 21 och 22 procent av BNP ligger det nu
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enbart nigon eller ndgra procent ligre, dock med betydande
avvikelser. Mot relativt stadiga siffror i Nordeuropa
kontrasterar hiftigare svingningar pa andra hill: Irland,
Spanien, Portugal och Grekland som hade en boom under
bérjan av 00-talet genomgick sedan en kraftig nedging,
men har nu aterhimrat sig nigot.

For det andra i4r det for vissa branscher snarast frigan om
en langsiktig, strukturell anpassning till en lidgre efterfragan.
Tillverkningsindustrin har linge tappat mark. Byggsektorn
har didremot svingt upp och ner, med kraftiga och med
tiden fatala bubblor i linder som Spanien och Irland. Av
bl.a. detta skil ir den tillfilliga investeringsboomen under
dren nidrmast fére 2008/09 en olimplig utgingspunke for
jamforelser. Vad som intriffat de senaste dren ir i flera

avseenden snarast en dterging till normala nivier.

Aven Gros (2014) har invindningar mot resonemanget
om en brist pd investeringar. Vissa delar av nedgingen
har demografiska orsaker, andra bér uppfattas som en
korreke korrigering efter en byggbubbla. Det finns ocksd
grinser for hur snabbt investeringarna kan expandera.
Infrastrukeursatsningarna  som  utgdér  huvudnumret i
Juncker-planen uppgér till enbart nigon tiondel av den
totala investeringsvolymen, 260 miljoner euro att jimféra
med 2 600 miljarder euro. En 6kning av dessa med omkring
100 miljarder euro per ar kan inte kommenderas fram med
kort varsel. Ledtiderna ir langa och de strukturella hindren
méinga, inte minst olika former av Nimby-motstind
(Nimby=not in my backyard/inte pd min bakgird).

8 Finns det ett europeiskt mervarde?
Uppstar additionalitet?

Nir krediter saknas for niringslivsinvesteringar finns i
bakgrunden ofta tvivel om de enskilda projektens [onsamhet.
Nationella statliga banker och finansieringsinstitut har i sina
mandat vanligen uppdraget att tinja pa riskbenigenheten
och frimja lagom vigade satsningar. Har EIB bittre
forutsittningar att gora sidana virderingar? Gros (2014)
papekar att den stora merparten av linesdkande foretag
opererar inom nationella grinser och dirfor sannolike far
en mer sakkunnig virdering av lokala kreditbedémare dn av
utlindska analyser.

Stolzenburg (2016) riktar uppmirksamheten mot planens
effekter i ett storre ekonomiskt sammanhang. Det avsedda
investeringgstillskottet om 315 miljarder euro (efter
hivstangseffekter) under tre &r ir liten i jimforelse med de
totala investeringarna inom EU om 2 700 miljarder euro
per ér. I 6vervigandena om stimulansinsatser maste man
skilja mellan tre kategorier:



i. De satsningar som tringer undan andra investeringar
och dirmed inte ger ndgot nettotillskott.

ii. De satsningar som skulle kommit till stind 4nd
och for vilka det offentliga stddet utan andra effekter
inkasseras av de enskilda investerarna.

iii. Investeringar som ger reell additionalitet.

Det ir bara den sista kategorin som kommissionen finner
stddvird, men den ir inte helt enkel att skilja frin de
tvd foregiende. Infor méjligheten att fi en férménlig
delfinansiering kan sivil offentliga myndigheter som
privata foretagare ha naturliga incitament att 6verdriva sina
riskaversioner. System av denna art inbjuder dill trixande
med mitt och indikatorer ("gaming”). Det kan inte utan
vidare forutsittas att presumtiva lintagare ger en korrekt
bild av sina beslutskalkyler. Nir man kasserar in offentligt
stéd for sidant som man 4ndd hade tinke genomfora talar
den tyska litteraturen talar om “Mitnahmeeffekt”, den
engelska om “windfall” eller “deadweight” och den franska
om “aubaine” eller morgongava.

Bedémare inom tankesmedjan Bruegel sitter fragetecken
for additionaliteten i de investeringar som finansierats
genom planen: It is too early to conclude that the Juncker
plan really triggered investment projects that otherwise
would not have been financed (Aussilloux et al. 2017). Tva
forskare verksamma vid tankesmedjan Ceps understryker
att  alla  additionalitetsbeddmningar  dnnu  4r ovissa
eftersom begreppet inte fitt nigon entydig definition. De
rekommenderar att man i den fortsatta metodutvecklingen
gor separata virderingar av additionaliteten inom olika

kreditomraden (Rinaldi & Nunez Ferrer 2017).

Farhigorna om svag additionalitet avvisas dock av det
tyska industriférbundet. Aven om en del investeringar
sikert kunde ha kommit tll stdind utan EFSI overviger
de positiva effekterna. Likasd avfirdas misstankarna om
undantringningseffekter (Gornig 2017). Aven andra
bedémare betonar vikten av investeringsstimulanser.
Rivoltella (2017) menar att det behdvs initiativ pa tre
fronter: strukturreformer for 6kad marknadsflexibilitet till
forman for innovationer och ékad produktivitet, utveckling
av finanssektorn for att vidga tillgingen pd kapital och
offentligt investeringsstdd till infrastrukturutveckling samt

mindre och medelstora féretag.

Den stddform som Junckerplanen introducerar innebir
subventioner till de mest riskabla investeringarna. Ar dessa
topplan lyckosamma stannar vinsterna hos de enskilda
investerarna, men skulle de ddremot misslyckas hamnar notan
i stillet hos de europeiska skattebetalarna. Det handlar siledes

om risksocialisering i kombination med vinstprivatisering,

alternativt stdd till nationella myndigheter.

En friga som Ernst & Young-utvirderarna sokt svar
pa dr varfor efterfrigan pd EFSI:s lin dr sd svag i de nya
medlemslinderna. En hypotes dr den relativt goda tillgingen
pd finansiering via struktur- och investeringsfonderna, en
annan en svagare kapacitet att ta fram stora projekt och
utnyttja de mojligheter som erbjuds av olika blandade
kapitalmarknader (som PPP och venture capital). Detta
kan vara en god anledning att ytterligare differentiera
produkterna och anpassa lingivningen till olika linders
sirskilda behov, anser utvirderarna.

Ernst & Young-analysen tar ocksd upp additionaliteten ur
en bankintern synvinkel: i vilken médn skiljer sig EFSI:s
lan frin dem som tidigare erbjudits och dnnu erbjuds i
EIB:s normala utbud? Hir finns det enligt rapporten vissa
fragetecken: en del finansiering frin investeringsbanken
hade lika girna kunnat komma till stind utan EFSI.

kritisk ~ mot
“The
calculation of the multiplier effect assumes nil investment
without EFST”, heter det (ECA 2016 a). Alla de investeringar
som kommer till stind kan inte tillgodoriknas bidraget fran

Aven  Europeiska revisionsritten  ir

kommissionens  pistienden om additionalitet.

EFSI. Revisorerna rekommenderar ett nirmare studium
av den teknik som tagits fram inom DAC fér bedémning
av offentliga stodinsatser. En huvudidé dr hir atc nir flera
instanser dr involverade later man inte var och en ta it sig
hela dran av insatta stimulansdtgirder utan ser i stillet till
de olika deltagarnas andelar i det gemensamma foretaget

(OECD 2015).

9 Konkurrenterna har ordet

Nir Juncker trollade fram prognostiserade investeringar om
315 miljarder euro genom en omdisposition av 16 miljarder
euro i EUs budget och 5 miljarder euro i EIB:s linestock
kom det inte ovintat negativa reaktioner frin sektorer som
ansdg sig brandskattade. I en gemensam deklaration uttalade
foretridare for franska, tyska och brittiska universitet att
en sidan dderlitning av Horisont 2020 skulle fa allvarligt
negativa verkningar just for den tillvixt som forslaget avsig
att frimja. Rektorerna erinrade om det nir sambandet
mellan grundforskning och innovationer. Det var inte forsta
gangen som man sokte tillgodose angeligna behov genom
att tulla just pd forskningsanslagen. Man riktade en entrigen
vidjan dill regeringarna och Europaparlamentet om att avstd
fran den foreslagna dverforingen och att dven i framtiden
virna om de ndédvindiga satsningarna pd vetenskapligt
samarbete (CPU 2015).
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Kritiska reaktioner har ocksd kommit frin mottagare av
det ordinarie strukturfondsstodet som befarar att anslag
framover kommer att ersittas av 1in. Bachtler et al. (2017)
redovisar intervjuer med berérda forvaltningsorgan som
till 6vervigande delen 4r negativa till de vixande intresset
for finansiella instrument. Man pekar bl.a. pé att dessa dr
svira att utnyttja for smad foretag, for hogriskprojeke och
for investeringar i glesbygder. Administrativt reser ocksd
kombinationen mellan anslag och krediter stora svarigheter
(Michie & Wishlade 2011, Europa 2015). Anslag bér forbli
grundstommen i den framtida sammanhéllningspolitiken,
anser Bachtlers respondenter som ocksd uppmirksammar
EFSI:s svaga stod till de nya medlemsstaterna.

En tredje typ av kritik kommer fran akedrer som finner
Junckerplanens fokusering pa mestadels fysisk infrascrukeur
allefor sndv. Ett positionspapper frin Sociala Plattformen,
ett samarbetsorgan mellan 48 europeiska icke-statliga
organisationer, betonar att registret av investeringar mdste
breddas sd att dven sociala ambitioner tillgodoses (Social
Platform 2015).

10 For lite och fér sent - eller for mycket
och for tidigt?

"Probably too little, certainly too late” 16d rubriken pa Le

Moignes m.fl. (2016) analys av Junckerplanen. Detta var

en vanlig beddmning nir planen lanserades, inte minst frin

vinstersidan. I en tidig Sieps-rapport om programmet skrev

sdledes fackforeningsekonomen Martin Myant (2015):

The result is an investment plan which is likely to
contribute to some increase in investment, but not to
enough to satisfy needs that have already been identified
in member states and not enough to provide a substantial
economic stimulus in the context of continuing policies
of fiscal restraint. Nor will it contribute much to long-
term aims of overcoming imbalances in the Eurozone or
divergences across the EU as a whole. Indeed, it has been
put together without consideration for such long-term
aims and is likely to provide most support to investment
in those countries that need EU help the least. It has
the potential to provide more to countries outside the
Eurozone than to those within and to provide more to
those Eurozone countries that can already borrow with
the least difficulty. Thus it may contribute a litde to
restoring growth across the EU, but at the expense of

increasing economic divergences.
Nir den andra Junckerplanen presenterades hérdes dock

dven det motsatta omdomet: fér mycket och for tdigt.
Europeiska revisionsritten (2016) avstyrkte ett bradstortat

SIDA 6 - EUROPAPOLITISK ANALYS 2017:3

beslut om en férlingning och utvidgning av EFSI, och
detta av flera skil. For det forsta brot kommissionen sin
egen tidtabell: forslaget kom redan efter att Juncker-
planen varit i kraft under ett ar. P4 denna korta tid hade
tillrickliga erfarenheter inte kunnat vinnas. For det andra
tydde de EIB-data som stod till revisorernas forfogande pé
att det inte alls rddde nigon brist pa investeringskapital.
Anslagna medel hade dnnu inte utnyttjats. Beldggen for reell
additionalitet var 4n sa linge otillrickliga. Revisionsritten
pekade pa att den totala volymen av garanterade krediter
med kommissionens nya frslag under perioden 2014-2020
blir fyra ginger storre dn under foregiende langtidsbudget
(ECA 2016 a).

I likhet med revisionsritten har minga kommentatorer
understrukit att det dnnu ir for tidigt att bedéma hur
pass framgingsrik planen har varit. Flera saker har gact
raskt undan: man fick snabbt fram ett beslut om planen,
det kom in en hel del ansékningar, inom EIB satt «ill alla
klutar for att behandla dem utan drdjsmal och minga lan
beviljades. Fran sidana beslut till underskrivna kontrake ar
avstdndet emellertid ofta langt, inte minst nir flera parter
ir inblandade och handliggningsprocesserna hos olika
beslutsfattare inrymmer omstindliga former av forankring.
An lingre tid tar sedan initiering, detaljplanering
implementering, resultatrapportering och utvirdering,
vilket gor att utfallet for de flesta projekt dnnu inte kan
avldsas. Till de frigor som dirmed inte heller kan besvaras
hér hur EFSI-projekten forhaller sig till den mer ordinarie
stocken av projekt med annan finansiering inom EIB
eller de europeiska struktur- och investeringsfonderna
(ESI). Med reservation for all denna osikerhet ger dock
mainga bedomare positiva omdémen om EFSI:s forsta
verksamhetsar (Wruuck 2016, Schneider 2015, Rubio et
al. 2016).

Till det som diskuterats hér om de djirva antagandena om
en multiplikator-effekt om 15 ginger insatsen verkligen har
uppnitts. Enligt konsultfirman Ernst & Young (2016) har
man hittills landat pa 14,1 medan Rinaldi & Nunez Ett
annat sirdrag hos de externa komponenterna ir att de ofta
tillkommit mellan de ordinarie budgetférhandlingarna.
2004 inrdctades t.ex. en sirskild mellanstatlig mekanism
vid namn Athena for finansiering av EU:s militira
operationer inom ramen for den gemensamma sikerhets-
och forsvarspolitiken. Alla linder utom Danmark bidrar
till denna kassa som ocksi kan anvindas till kostnader
for nationella kontingenter som deltar i gemensamma
insatser (De Feo 2017). Kommissionen vill girna placera
kostsamma satsningar som ITER och Galileo utanfér den
ordinarie budgeten (Vitrey 2017).



11 Vilken sorts investeringar - och var?

En linje i kritiken av Junckerplanen skjuter in sig pa
betoningen av fysisk infrastruktur. Cozzi & De Henau
(2015) papekar att satsningar pd vard och utbildning ocksi
kan betraktas som investeringar. De efterlyser vidare ett mer
uttalat genusperspektiv i EU:s sysselsittningspolitik. Rinaldi
& Nunez Ferrer (2017) menar att storre vikt skulle kunna
laggas vid minskligt kapital och social utveckling. Dirmed
skulle EFSI kunna knytas samman med den foreslagna

sociala pelaren.

Ett niraliggande tema giller den geografiska fordelningen.
En uppmirksammad defekt i de tidiga projekten ir den
starka geografiska koncentrationen dll EU15 och dir i
forsta hand till tre linder: Tyskland, Frankrike och Spanien.
Enbart omkring 4tta procent av satsningarna har hamnat i
de nya medlemslinderna. Denna fraga har engagerat sivil
Europaparlamentet och har genom deras forsorg fitt en
framskjuten plats i beslutet om forlingning och utvidgning
av Juncker-planen.

Bilden av en markant snedbalans till forman fér de mer
vilbirgade medlemsstaterna kan emellertid nyanseras
genom en mer differentierad analys. Ser man till fordelning
efter volym rapporterar Rinaldi & Nufez Ferrer (2017)
att UK, Spanien, Frankrike, Tyskland och Italien toppar
listan, men rangordnar man i stillet investeringarna efter
BNP per capita leder Finland, Irland, Spanien, Italien och
Luxemburg. Med ett tredje alternative méct, mobiliserade
investeringar som andel av BNP, blir det andra linder
som tar titen: Estland, Bulgarien, Portugal, Italien och

Grekland.

12 Junckerplanen som budgetpolitisk
innovation

En positiv bedomning av Juncker-planen som inte rér

dess materiella innehall utan snarare dess snabba och

framgingsrika lansering och dess budgetproceduriellt

innovativa karakeir har presenterats av Patz & Goetz (2015).

Stelheten i EU:s budgetprocess har noterats och beklagats
i en omfattande litteratur (Laffan 1997, Cipriani 2014).
Ett envist huvudproblem bestdr i att merparten (fin.
nirmare 70 procent) av anslagen dr éronmirkta for olika
linder och dndamal och inte kan rubbas under pagiende
langtidsbudgetperiod. I den engelsksprakiga litteraturen
anvinds uttryck som “pre-allocated” eller “ring-fenced”.
Medlemsstaternas tydliga preferens for nationellt vikta
anslag framgar av att dessas andel traditionellt dkar i Radets
och Parlamentets bearbetning av kommissionens férslag
till flerdrigt ramverk. Kopplat till denna attityd ir en stark

motvilja mot flexibilitet som riskerar att antingen driva upp
de totala kostnaderna fér EU-samarbetet eller omfordela
dem under I6pande budgetperiod.

Patz & Goetz ser i Junckerplanen ett framgangsrikt forsok
act bryta upp denna forstelning. Kommissionens initiativ
kom i sjilva inledningen till dess mandat och kunde ocksé
genomdrivas i ett uppdrivet tempo. Det gick pé tvirs mot
tendensen till politiska budgetcykler. Till bilden hér att
Junckerkommissionen i kraft av Spitzenkandidat-modellen
och samforstindet med parlamentets talman hade mer
vind i seglen dn sina nirmaste foregingare. I den snabbt
genomférda omdispositionen och effektiviseringen av
nyligen beviljade anslag lag dirfor en I6ftesrik nystart for
EU:s budgetprocess.

En annan, nirbesliktad poing med Juncker-planen ir
enligt tankesmedjan i kommissionens generalsekretariat att
den har bidragit till att utveckla kulturen inom Europeiska
Utvecklingsbanken. Fran att tidigare ha opererat som en
traditionell utlaningsbank har EIB nu engagerat sig i storre
och mer langsiktiga projekt. Samarbetet med nationella
kreditinstitut  och frimjandemyndigheter har dirmed

fordjupats och blivit mer sofistikerat (EPSC 2016).

13 En tredje Junckerplan?

I den diskussion om nista langtidsbudget som redan har
borjat intar strategin “nya finansiella instrument” en
framskjuten plats. I ett nytt flerdrigt finansiellt ramverk
skulle den nu provade modellen kunna permanentas.
Denna tanke vicker dock ocksd en del oro i liger som ir
mer intresserade av mer direkta stodformer. I ett inldgg fran
Europeiska regionkommittén pétalas med skirpa att det 4r
de mer vilbirgade linderna som hittills har dragit storst
nytta av "investeringsplanen for Europa” och att den inte far
dventyra fortsatta satsningar pd sammanhdllningspolitiken
(Markkula 2017).

I ett globalt perspektiv har det sitt intresse att jimf6ra
Junckerplanen med det andra stora stimulansprogrammet
som lanserats under senare ar, nimligen det kinesiska ”One
Belt, One Road”, ofta omtalat som den nya sidenvigen.
Bidadera forenar en stark betoning av transportinfrastrukeur
med niringspolitiska satsningar inom ménga olika sektorer.
Det kinesiska programmet framstar som mer utdtriktat och
sitts ofta i samband med forsérjningspolitiska mal. Juncker-
planen handlar hittills mera om inre europeisk tillvixt
och sysselsittning. Tanken pad ett bredare anlagt EFSI
med stimulanser till investeringar ocksd utanfér unionens
medlemslinder har dock framforts av kommissionens

tankesmedja (EPSC 2016).
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Ett gemensamt problem ir svirigheten att bedoma
mervirdet av insatta resurser liksom risken for politiske
betingade felsatsningar. Ett angivet syfte med Junckerplanen
ir ju att stimulera investeringar som pd grund av bankernas
riskovillighet inte skulle ha kommit till stind vid gingse
kreditbeddmningar. En sidan sinkning av bifallstroskeln
kan under gynnsamma betingelser ge god utdelning men
i den andra vigskilen ligger forstds faran att resurser
forslosas i olonsamma projeke. Till bilden hor att ménga
infrastruktursatsningar pa sikt betalar sig sjilva genom att
generera egna betalningsstrémmar medan andra forutsicter
kontinuerliga driftstillskott av offentliga medel. Vid lag
ekonomisk aktivitet kan den statsfinansiella bérdan av den
senare sortens investeringar bli mycket tung.

I detta perspektiv dr det oundgingligt att beakta bide
kostnader och férdelar i unionens beslutskalkyler. Inte minst
inom den europeiska sammanhéllningspolitiken finns hir en
lang tradition av endgdhet: nir man rapporterar att unionen

genom olika slags stodinsatser har skapat t.ex. en miljon nya

arbetstillfillen gldmmer man bort att sidana bruttosiffror
blir helt missvisande om inte dven finansieringen tas i
beaktande. Nir en procent av medlemsstaternas BNT betalas
in i avgift till unionen bortfaller rimligen ndgon andel av den
totala sysselsittningen, kanske en jimforbar procentsats.
Nettoeffekterna av de europeiska stimulansatgirderna torde
dirfor vara avsevirt mindre in de redovisade bruttosiffrorna.
I gengild har de fyra friheterna och manga andra inslag i
det gemensamma regelverket med stor sannolikhet gett
betydande tillskott till den ekonomiska utvecklingen.

Nir medel som i Junckerplanen omvandlas frin anslag
till kreditgarantier bér man pd nigot limpligt sitc
bedéma garantigivningens kostnader. Eftersom faktiska
kreditforluster inte kan berdknas forrin lingt efterat fir man
hir lita till ndgon form av schablonisering. Den praxis vid
kostnadsberikning av garantigivning som utvecklats inom
medlemsstaterna kan sikert tjina till god ledning, men efter
hand kan det finnas skil att utveckla dven differentierade
europeiska modeller.
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