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Till trafikutskottet

Arendet

Trafikutskottet har den 26 mars 1998 beslutat bereda finansutskottet tillfdlle
att avge yttrande Over proposition 1997/98:62 Regional tillvixt — for arbete
och vilfard, mom. 5, jimte motioner i de delar som berdr finansutskottets
beredningsomrade.

I mom. 5 foreslés att riksdagen godkénner regeringens forslag om Botnia-
banan (avsnitt 6.2.2.2). I detta avsnitt foreslar regeringen att riksdagen god-
kénner

— att kostnader forknippade med finansiering, planering, projektering, upp-
handling och byggande av Botniabanan, exklusive resecentra, fir finansieras
med 1ladn, som exklusive finansiella kostnader, motsvarar en total kostnad
uppgéende till hogst 8 200 miljoner kronor i prisniva den 1 januari 1997,

— att staten och berdrda kommuner bildar ett aktiebolag, Botniabanan AB,
med ansvar att finansiera, projektera, upphandla, bygga och hyra ut Botnia-
banan.

Propositionen har av kammaren remitterats till arbetsmarknadsutskottet som
i sin tur beslutat 6verldmna avsnittet 6.2.2.2 om Infrastrukturen for kommu-
nikationer till trafikutskottet.

Bakgrund

Den 16 januari 1997 beslot regeringen att uppdra at en férhandlingsman att
bereda vissa fragor angaende utbyggnad av Botniabanan. Efter det att rege-
ringen redovisat ett forslag till avsiktsforklaring angdende Botniabanan i
1997 ars varproposition ingick férhandlingsmannen den 27 november 1997
ett huvudavtal om byggande av Botniabanan med Kramfors kommun,
Ornskoldsviks kommun, Nordmalings kommun, Ume& kommun, Visternorr-
lands léns landsting samt Vésterbottens ldns landsting. For att avtalet skall
trdda i kraft krévs att det godkinns av regeringen samt av berérda kommun-
fullmiktige och landstingsfullméktige. I avtalet delas genomf6randet av
Botniabanan upp i en del om jarnvdg och en del om resecentra. Exklusive



finansieringskostnader kostnadsberiknas jarnvdgen pa strickan Nyland—
Ornskdldsvik—-Umed till 8 200 miljoner kronor. Alla kostnader som ir for-
knippade med utredning, upphandling och byggande av jarnvigen foreslds
finansieras med lan, som ett av staten och kommunerna gemensamt dgt ak-
tiebolag skall ansvara for. Av kommunernas utredningskostnader for jarnva-
gen far hogst 8 miljoner kronor belasta projektet. Lanet skall borja aterbeta-
las da de olika etapperna Oppnas for trafik. Bygget av jarnvdgen delas in i
foljande tre etapper.

Etapp 1, Ornskoldsvik—-Husum, kostnadsberéiknas till 1 300 miljoner kronor
och skall vara fardigstélld senast i juni &r 2002.

Etapp 2, Nyland-Ornskdldsvik, kostnadsberiknas till 4 200 miljoner kronor
och skall vara fardigstilld i december ar 2005.

Etapp 3, Husum—Umed, kostnadsberdknas till 2 700 miljoner kronor och
skall vara fardigstélld i december ar 2005.

Bygget av nya resecentra kostnadsberéknas till ca 600 miljoner kronor.

Kommunerna och landstingen forbinder sig, genom sina ldnstrafikbolag,
att under 15 ér efter Botniabanans fardigstidllande bedriva regional persontra-
fik till en arlig bruttotrafikkostnad av 30 miljoner kronor.

Eftersom Botniabanans exakta strackning och slutliga utformning till stora
delar &nnu ar okénd, finns det osédkerheter i de kostnadsbedémningar som
ligger till grund for avtalet. Om det visar sig att kostnaden for jarnvigen
overstiger 8 200 miljoner kronor i prisniva den 1 januari 1997, skall parterna
overenskomma om hur den 6kade kostnaden skall hanteras innan bygget
paborjas. I avtalet anges vidare att staten och kommunerna 4r dverens om att,
sd snart avtalet trédtt i kraft, bilda ett gemensamt aktiebolag med namnet
Botniabanan AB, vars uppgifter skall vara att ansvara for att jairnvagen finan-
sieras, byggs och hyrs ut tills 1&nen ar aterbetalda. Av aktierna i bolaget, som
skall ha ett aktiekapital pd minst 1 och hogst 4 miljoner kronor, skall staten
aga 91 % och kommunerna 9 %. Staten skall forbinda sig att utfarda kapi-
taltdckningsgarantier gentemot Botniabanan AB samt att garantera bolagets
forpliktelser gentemot langivare, réttighetsinnehavare och fordringségare
med avseende pé kostnaden for finansiering och byggande av Botniabanan.

Nér en etapp av jarnvédgen fardigstillts och godkédnts av Banverket, skall
den hyras ut till Banverket och inforlivas i stamjérnvégsnitet. Hyran skall
ticka kostnaderna for ridntor och amorteringar pa upptagna lan samt Botnia-
banan AB:s verksamhet. Nér lanen dr betalda, vilket i avtalet anges till ar
2045, forbinder sig Banverket att kopa jarnvdagen for 1 miljon kronor. Den
arliga kostnaden for rdntor och amorteringar ar bl.a. beroende av den fram-
tida rénteutvecklingen och lanens &terbetalningstid. Vid antagande om att
banan i sin helhet 6ppnas for trafik ar 2006, att aterbetalningstiden pa lanen
ar 40 ar och att den nominella réntan dr 6,2 %, blir den érliga kostnaden for
rdntor och amorteringar ca 405 miljoner kronor. Om éaterbetalningstiden pa
lanen i stéllet dr 25 ar, blir den érliga kostnaden for rantor och amorteringar
ca 525 miljoner kronor per Ar.
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Regeringens forslag 1 den regionalpolitiska propositionen

Regeringen anser att det avtal som ingétts mellan statens forhandlingsman
samt berdrda kommuner och landsting dr forenligt med de villkor rorande
bl.a. regionalt ansvarstagande som regering och riksdag tidigare beslutat om
for ett eventuellt genomforande av Botniabanan. Under forutsittning av de
ovriga berérda parternas godkdnnande, har regeringen dérfor inget att erinra
mot avtalets innehdll i denna del eller mot att staten och kommunerna bildar
ett gemensamt bolag med ansvar att finansiera, bygga och hyra ut Botniaba-
nan i enlighet med de principer som framgar av avtalet. I enlighet med avta-
let foreslar regeringen séledes att kostnader forknippade med finansiering,
planering, projektering, upphandling och byggande av Botniabanan, exklu-
sive resecentra, skall finansieras med lan som exklusive finansiella kostnader
motsvarar en total kostnad uppgéaende till hogst 8 200 miljoner kronor, i
prisniva den 1 januari 1997.

Vidare bor staten och berdrda kommuner bilda ett aktiebolag, Botniabanan
AB, med ansvar att finansiera, projektera, upphandla, bygga och hyra ut
Botniabanan.

Vad giller lanefinansieringen anser regeringen att aterbetalningstiden fran
den tidpunkt d& banan 6ppnas for trafik bor begrinsas till ca 25 ar och att de
arliga kostnaderna for rantor och amorteringar skall finansieras pé statsbud-
geten, utgiftsomrade 22, kommunikationer. Avgifter vad géller statliga ga-
rantier skall faststdllas av Riksgéldskontoret.

Regeringen har den 12 februari 1998 uppdragit at Banverket att, i samrad
med berdrda avtalsparter, vidta forberedelsearbeten for genomférandet av
Botniabanan. I 1998 ars vérproposition avser regeringen att dterkomma till
riksdagen vad avser ytterligare organisatoriska och finansiella frdgor rorande
Botniabaneprojektet samt formerna for den lopande aterrapporteringen till
regering och riksdag.

Motioner

I motion A33 av Elver Jonsson m.fl. (fp) ségs att Botniabanan dr ett angeléget
projekt, men for att kunna byggas krivs det att andra intressenter &n staten
tar ett storre ansvar for finansieringen. Motionérerna anser att detta bor riks-
dagen som sin mening ge regeringen till kénna.

Forslag i den ekonomiska vérpropositionen 1998

I enlighet med forslagen om finansieringen av Botniabanan i proposition
1997/98:62 foreslas i den ekonomiska varpropositionen att regeringen bor
bemyndigas att, vad avser den fOrsta utbyggnadsetappen av Botniabanan,
Omskoldsvik—Husum, utstilla kapitaltickningsgarantier till skydd for Bot-
niabanan AB:s egna kapital och att garantera bolagets forpliktelser gentemot
langivare, rittighetsinnehavare och fordringségare, inom en ram som exklu-
sive merviardesskatt uppgar till 1 495 miljoner kronor, varav 195 miljoner
kronor avser rintekostnader under byggtiden och &vriga finansiella kostna-
der. Dessa medel bor dven fa anvindas for planeringsarbete, t.ex. jarnvagsut-
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redning for ytterligare etapper. Regeringen avser att fortlopande aterkomma
till riksdagen i1 budgetpropositionen i syfte att aterrapportera och félja upp
genomforandet av Botniabanan. Medel for att ticka statens kostnader for
hyra av Botniabanan och andra betalningar som f6ljer av garanterade 1&n och
kapitaltdckningsgarantin skall inrymmas i statsbudgeten fr.o.m. 2004.

For att mojliggora att Botniabanan AB utan drdjsmaél skall kunna starta och
bygga upp sin verksamhet, bor Banverket bemyndigas att f4 anvénda ansla-
get A 4 Investeringar samt drift och underhdll av statliga jdrnvigar for lan
till Botniabanan AB:s verksamhet inom en ram av 50 miljoner kronor. Bot-
niabanan AB skall aterbetala medlen till Banverket senast den 1 juli 1999.

I tva motioner Fi45 av Per Westerberg m.fl. (m) respektive Fi30 av Lars
Tobisson m.fl. (m) yrkas avslag pé regeringens forslag till finansiering av
Botniabanan.

Finansutskottet avser att behandla dessa forslag i varpropositionen jamte
motionerna i betdnkande FiU27 tilldggsbudget 1 for budgetéaret 1998.

Budgetlagens bestimmelser om finansiering av
infrastrukturinvesteringar

I lagen (1996:1059) om statsbudgeten stadgas att i statens verksamhet skall
hog effektivitet efterstrdvas och god hushallning iakttas. Med statens verk-
sambhet avses i denna lag sddan verksamhet som skdts av regeringen, domsto-
larna och de forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen (1 §).
Enligt denna lag skall infrastrukturella investeringar finansieras med anslag
229).

I proposition 1995/96:220 lagen om statsbudget anfordes att en stor del av
statens investeringar utgdrs av s.k. infrastrukturella investeringar. Dessa
investeringar kan — till skillnad frdn investeringar for forvaltningsédndamal —
sdgas utgora resultatet av myndigheternas verksamhet och anvénds fraimst av
andra dn staten. Som exempel ndmns végar och jarnvégar. Investeringarna
har ett samhéllsekonomiskt virde men ger i allmédnhet ingen monetér avkast-
ning till staten.

Anslagsfinansiering av infrastrukturella investeringar ger riksdagen béttre
overblick och storre inflytande &n lanefinansiering. Detta &r sérskilt viktigt i
fraga om stora infrastrukturella investeringar som inte ger monetir avkast-
ning. For sddana investeringar skulle framtida anslagstilldelningar bindas om
amorteringar och rintor pa lamnade interna 1dn under en f6ljd av ar skulle
finansieras med anslag i stéllet for att sjdlva investeringsutgiften anslagsfi-
nansierades under anskaffningséret.

Lanefinansiering av en myndighets investeringar for forvaltningsdndamal
gor det mojligt for myndigheterna att finansiera investeringar som sidnker
driftkostnaderna mer &n de tillkommande kapitalkostnaderna, eller som
medger okade eller forbéttrade verksamhetsresultat med oforandrad resurs-
forbrukning. Motsvarande forutséttningar géller inte for infrastrukturella
investeringar anforde regeringen i proposition 1996/97:220. De infrastruktu-
rella investeringarna &r i regel stora och betydande reala resurser, och en
betydande produktionskapacitet tas i ansprék. For staten géller darfor statsfi-
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nansiella och samhillsekonomiska forutsittningar som inte paverkas av
finansieringsformen. Regeringen har saledes slagit fast att infrastrukturella
investeringar bor finansieras med anslag.

Vad som sagts om finansiering av investeringar av infrastrukturell art
borde enligt regeringens mening gélla dven for finansiering av annan egen-
dom som inte bokfors som tillgangar, t.ex. krigsmateriel, befédstningar, kul-
turfastigheter och museiféremal.

I 23 § lagen (1996:1059) om statsbudget sdgs att riksdagen for viss myn-
dighet eller for viss anskaffning kan besluta att finansiering skall ske pa
annat sitt dn enligt de regler som ndmns i 22 §. I proposition 1996/97:220
anfordes att om t.ex. regeringen bemyndigas att forvdrva aktier och investe-
ringen inte forvintas ge tillricklig avkastning kan en del av investeringen
finansieras med anslag och en del med ett internt 1an i Riksgéldskontoret. Ett
annat exempel kan vara att avgifter skall tas ut for utnyttjandet av en trafik-
anldggning. 1 ett sddant fall kan investeringen helt eller delvis finansieras
med ett internt 14n. Det kan ocksé ténkas att ndgon myndighet bor ges sér-
skilda mojligheter till finansiering av investeringar, t.ex. som ett led i en
forsoksverksambhet eller som en f6ljd av EU-medlemskapet.

Finansutskottets senaste behandling av fragan om
finansieringen av infrastrukturinvesteringar

Regeringen redovisade i varpropositionen 1997 (avsnitt 6.19) att det inom
Vigverkets ansvarsomrade fanns ett antal vigobjekt som ar mycket ange-
lagna ur trafiksékerhets- och sysselséttningssynpunkt och som var fardiga for
byggstart redan under ar 1997. Dessa vigprojekt var E 18/20 Orebro—
Arboga, E 4 Stora Aby—Viderstad, E 22 Soderdkra—Hossmo samt E 4 trafik-
plats Hallunda. Regeringen uppgav att anslagna medel inte var tillrickliga
for att byggstart skulle ske redan &r 1997. Regeringen foreslog dérfor att
Vigverket skulle fa mojlighet att 1dna 2 169 miljoner kronor i Riksgédldskon-
toret.

Vidare foreslogs att det under utgiftsomrade 22 anvisade anslaget Byg-
gande av végar (A 3) skulle belastas med kostnader for rantor och amorte-
ringar avseende lan for de angivna végprojekten.

Finansutskottet anforde i betdnkande 1996/97:FiU20 (del 1 s. 216) att ut-
skottet kunde godta att Vigverket far ta upp lan i Riksgéldskontoret for att
tidigareldgga vissa angivna végprojekt. Detta medgivande borde dock ses
som ett enstaka undantagsfall mot bakgrund av de behov som da foreldg av
speciella atgarder for att skyndsamt kunna astadkomma 6kad sysselséttning
och tillvédxt. Den statsfinansiella belastningen sedd 6ver en begrinsad tidspe-
riod far ddrvid inte 6ka anforde utskottet. Som villkor for dterbetalning av de
aktuella lanen, inklusive rdntor, borde dérfor gilla att detta skall ske inom
den tidsrymd da projekten skulle ha genomforts enligt ordinarie infrastruk-
turplanering. Utskottet anség att riksdagen som sin mening borde ge rege-
ringen detta till kdnna. Riksdagen f6ljde utskottet (1996/97:FiU20, rskr.
1996/97:284 och 285).
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Foretradarna for Moderata samlingspartiet, Folkpartiet och Miljopartiet
motsatte sig lanefinansieringen. Vénsterpartiet kunde godta lanefinansiering
som ett enstaka undantagsfall men ansdg inte att ytterligare medel behévde
anvisas.

Finansutskottets 6verviaganden

Finansutskottet tar i detta yttrande stéllning till frdgan om kostnader forknip-
pade med finansiering, planering, projektering, upphandling och byggande
av Botniabanan fér finansieras med lan samt om riksdagen bor godkénna att
staten tillsammans med berdrda kommuner bildar ett aktiebolag med ansvar
for att finansiera Botniabanan.

Som framgar av inledningen av budgetlagen omfattas inte statliga bolag av
bestimmelserna i denna lag. Négra formella hinder foreligger saledes inte
enligt budgetlagen for att i detta fall medge att ett statligt aktiebolag, Botnia-
banan AB, fir uppta 1&n for att finansiera forsta etappen mellan Ornskéldsvik
— Husum. Regeringen bor saledes kunna bemyndigas att lata Riksgildskonto-
ret stilla ut kapitaltickningsgarantier till skydd for Botniabanans eget kapital
och garantera bolagets forpliktelser gentemot langivare, rittighetsinnehavare
och fordringsdgare inom en ram om 1 495 000 000 kr.

I motion A33 av Elver Jonsson m.fl. (fp) krdvs for att Botniabanan skall
kunna byggas att andra intressenter én staten tar ett storre ansvar for finansie-
ringen. Utskottet konstaterar i likhet med regeringen att i och med bildandet
av det av staten och berérda kommuner dgda bolaget tar regionen ansvar for
en vél definierad del av kostnaderna av projektet. Detta anser utskottet vara
vérdefullt och foreslar att trafikutskottet avstyrker motion A33 (fp).

Finansutskottet har tidigare uttalat att statliga investeringar i infrastruktur-
anldggningar sdsom, broar, jarnvégar och liknande normalt bor finansieras
med anslag over statsbudgeten. En sddan finansieringsform ger riksdagen
bast mojlighet till inflytande och dverblick. Nér det géller det aktuella beslu-
tet om Botniabanan anser dock utskottet att riksdagen genom stéllningsta-
gande till garantierna har inflytande dver det faktiska investeringsbeslutet.

Det ligger i sakens natur att infrastrukturinvesteringar av dessa slag — trots
att de kan vara samhéllsekonomiskt 16nsamma — séllan tillfor d4garen mone-
tdra inkomster som kan anvéndas for att betala rdntor och amorteringar pa
lan som eventuellt tagits upp for att finansiera anldggningen. Om en sédan
anldggning direkt lanefinansieras kommer darfor anslagsmedel att under lang
tid behova avdelas for att betala rdntor och amorteringar. Om lénefinansie-
ring tillimpas i storre utstraickning kommer efter hand anslagen i allt hogre
grad att bli lasta for att betala redan gjorda investeringar och framtida riksda-
gars méjlighet att besluta om nya, angeldgna investeringar minskar inom de
givna ramarna. I syfte att sla vakt om riksdagens inflytande och handlingsfri-
het anser darfor finansutskottet att statliga infrastrukturinvesteringar dven i
fortsattningen i huvudsak skall finansieras med anslag i takt med att anldgg-
ningen utfors.

Finansutskottet kan emellertid konstatera att under senare ar ett antal storre
infrastrukturprojekt i Sverige har ldnefinansierats. Detta géiller bade nér det
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ar staten sjilv som har utfort investeringen och nir samverkan skett med
andra intressenter. Sérskilda omstindigheter i de olika fallen har fatt moti-
vera undantag fran grundprincipen om anslagsfinansiering. Budgetlagen
innehéller ocksa en mdjlighet for riksdagen att besluta om undantag.

Utskottet noterar vidare att nya former for finansiering av infrastrukturin-
vesteringar har borjat tillimpas i andra europeiska lander. I sammanhanget
noterar utskottet att Statskontoret fatt i uppdrag att analysera innebdrden av
olika finansieringsformer for infrastrukturinvesteringar.

Anslagen for investeringar och drift av vigar och jarnvagar &r i och for sig
av betydande storlek. Icke desto mindre innebdr de beslut om l&nefinansie-
ringen som fattats att framtida anslagsutrymme intecknats. Finansutskottet
anser darfor att riksdagen bor ha full 6verblick 6ver de framtida anslagskon-
sekvenserna. Mot denna bakgrund anser utskottet att det &r angeldget att
riksdagen fir en redovisning av i vilken utstrickning anslagsramarna &r
intecknade for att betala framtida rdntor och amorteringar pa lan, arrenden
och hyror, bidrag samt underhall for investeringar som beslutats av savil
riksdag, regering som ansvarig myndighet. Det aterstiende fria utrymmet for
nya ataganden bor komma fram som en restpost. Aven stillda garantier bor
redovisas och beddomas. Finansutskottet foreslér darfor att trafikutskottet hos
regeringen begér att en sadan redovisning skall ingé i hostens budgetpropo-
sition.

Stockholm den 5 maj 1998

Pa finansutskottets vignar

Jan Bergqvist

I beslutet har deltagit: Jan Bergqvist (s), Per-Ola Eriksson (c), Lars Tobisson
(m), Lisbet Calner (s), Bo Nilsson (s), Lennart Hedquist (m), Arne Kjorns-
berg (s), Sonia Karlsson (s), Fredrik Reinfeldt (m), Carl B Hamilton (fp),
Susanne Eberstein (s), Johan Lonnroth (v), Kristina Nordstrom (s), Per Bill
(m), Roy Ottosson (mp), Mats Odell (kd) och Sven-Erik Osterberg (s).
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Avvikande mening

Finansiering av infrastrukturinvesteringar

Lars Tobisson (m), Lennart Hedquist (m), Fredrik Reinfeldt (m), Carl B
Hamilton (fp), Per Bill (m) och Mats Odell (kd) anser att finansutskottets
yttrande fr.o.m. avsnittet med rubriken Finansutskottets senaste behandling
av frdgan om finansieringen av infrastrukturinvesteringar bort ha féljande
lydelse:

Finansutskottets tidigare behandling av friagan om finansieringen av
infrastrukturinvesteringar

Finansutskottet har vid flera tillfillen, dven fore budgetlagens tillkomst,
behandlat fragor som ror finansieringen av infrastrukturinvesteringar. I
budgetproposition 1992/93:100 bilaga 7 Kommunikationsdepartementet
foreslogs en ny finansieringsmodell for investeringar i végar, jirnvégar (inkl.
eldrifts- och telenitsutrustning) och kollektivtrafikanlaggningar. De skulle
enligt forslaget finansieras genom lan som skulle tas upp i Riksgéldskontoret.
For att finansiera rdntor och amorteringar foreslogs att ett sdrskilt kapital-
kostnadsanslag skulle inréttas. En total investeringsram och en ldneram
skulle faststdllas for investeringar i végar, jarnvdgar och kollektivtrafikan-
laggningar for perioden 1994-2003. Som skél for att infora en ny finansie-
ringsmodell anférdes att flera mycket angeldgna investeringar inte hade gétt
att finansiera inom dittills anslagna ramar. I finansplanen hdvdades att genom
en Overgang till 1anefinansiering kunde investeringsnivan hojas ytterligare.

Finansutskottet redovisade sin syn pa detta forslag liksom det forslag som
regeringen lade fram senare samma é&r i proposition 1992/93:176 Investe-
ringar 1 trafikens infrastruktur m.m. i ett yttrande till trafikutskottet
(1992/93:FiU4y). Utskottet anforde bl.a. foljande:

Som utskottet redovisat i ett yttrande till TU (1987/88:FiU3y) innebér en
overgang till att finansiera investeringar med 14n i Riksgéldskontoret (RGK)
eller pa kapitalmarknaden inte att det skapas nagot 6kat realt utrymme som
gor det mojligt att 6ka investeringarna i sambhéllet. Att finansiera statliga
investeringar genom lan i RGK i stéllet for 6ver anslag skapar inte heller
négot dkat finansiellt utrymme. Aven finansieringen via anslag innebir, i den
mén inte statsinkomsterna racker till, att lan upptas i RGK. Utskottet delar
sdledes inte uppfattningen att en finansiering av infrastrukturinvesteringar
med lan i RGK skulle gora det mojligt att hoja investeringarna utover vad en
finansiering Over anslag skulle innebdra. Ddremot kan en siddan ordning
paverka vilket inflytande riksdagen far dver besluten om infrastrukturinve-
steringarna. Enligt regeringens forslag skulle pa statsbudgeten endast tas upp
ett kapitalkostnadsanslag som skulle belastas med réntor och amorteringar pé
upptagna lan. Ett stdllningstagande fran riksdagens sida till omfattningen av
ett eller flera kapitalkostnadsanslag kan inte ersitta ett inflytande Gver inve-
steringarnas omfattning. Belastningen pé kapitalkostnadsanslaget kommer att
bestimmas genom en mekanisk framriakning baserad pa gjorda investeringar.
Det anslaget kan riksdagen i detta skede inte paverka. Stdllningstagandet till
kapitalkostnadsanslaget blir darfor ointressant ur beslutssynpunkt. Att perio-
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disera utgifterna Over investeringens berdknade livslingd, som ett kapital-
kostnadsanslag i viss mening kan ségas innebédra, kan vara vérdefullt ur
andra synvinklar, t.ex. for att kunna bedéma den statliga sektorns resursfor-
brukning. En forutséttning harfor dr emellertid att en sddan periodisering kan
goras pd ndgorlunda objektiva grunder. Det 4r angeldget att redovisnings-
principer utvecklas i enlighet med vad som brukar betecknas som god redo-
visningssed. Andringar av principer far omedelbart genomslag pa budgetsal-
dot och bor dérfor undvikas. I det gamla systemet med en uppdelning av
statsbudgeten i en drift- och en kapitalbudget avskrevs investeringar direkt
till den del de inte kunde forvéntas ge monetér avkastning. Det innebar att de
till denna del finansierades 6ver driftbudgeten med 16pande inkomster. End-
ast den del av investeringarna som kunde berdknas ge monetir avkastning
fick tas upp pa kapitalbudgeten och ddrigenom lanefinansieras. Den gamla
drift- och kapitalbudgeten hade som utskottet ser det vissa fortjanster i dessa
avseenden men dven vissa svagheter. Den var framfor allt svaroverskadlig
och ofullstdndig.

De nu redovisade principerna for uppdelningen pd en drift- och en kapital-
budget har sin motsvarighet i den foretagsekonomiska redovisningskonvent-
ionen. Enligt denna konvention far ett foretag inte redovisa en investering
som tillgang om avkastningen frén investeringen inte tillfaller foretaget. De
framtida inkomsterna frdn manga statliga investeringar tillfaller emellertid
inte staten direkt utan andra samhallssektorer.

Investeringar i staten dr av tva huvudtyper. Dels &r investeringar insatsresur-
ser — produktionsfaktorer — for att myndigheterna skall kunna bedriva sin
verksamhet (lokaler, datorer, telefonvixlar etc.), dels dr investeringar resultat
av vissa myndigheters verksamhet som skall utnyttjas av andra dn producen-
ten/myndigheten (végar, jarnvigar, skyddsrum etc.).

For myndigheter med forvaltningsanslag kan en modell vara att finansiera
investeringar som utgdr insatsresurser i myndigheterna med lan och lata
kapitalkostnaderna belasta forvaltningsanslaget.

Kapitalkostnaderna i ett sadant system minskar myndigheternas framtida
utrymme for 16pande utgifter. Myndigheterna far mojlighet att pa ett ration-
ellt sitt beddma investeringarnas vidrde mot 16pande utgifter, eller an-
norlunda uttryckt, myndigheterna far ta de ekonomiska konsekvenserna av
sina investeringsbeslut. Detta resonemang &r emellertid inte tillimpbart pa
infrastrukturinvesteringar, dar den forvintade avkastningen inte tillfaller
staten i form av inkomster. Av storre betydelse dr hdr den samhéllsekono-
miska bedomningen som kan goras av investeringens virde. Finns det resur-
ser tillgéngliga for att 6ka investeringarna? Vilka blir effekterna pa samhills-
ekonomin i dvrigt? Det dr frdgor som inte kan bedémas och avgoras inom en
enskild myndighet eller ett verk.

Finansutskottet yttrade sig varen 1988 Gver proposition 1987/88:50 om tra-
fikpolitiken pa 1990-talet (1987/88:FiU3y). I yttrandet skrev ett enigt finans-
utskott foljande: Utskottet anser inte att det finns skél att 4ndra de principer
som slogs fast av 1984/85 ars riksdag. For att ett affarsverk skall fa finansi-
era investeringar vid sidan av statsbudgeten direkt via riksgildskontoret bor
liksom hittills gélla att full forrédntning kan paréknas pa investeringen. For de
investeringar dér detta inte géller bor finansieringen liksom hittills ske via
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anslag pé statsbudgeten. I de fall ett affirsverk medges rétt att l&na i riks-
gildskontoret bor det ske inom en angiven ram. En upplaning som sker pa
detta sitt skall pa lampligt sétt rapporteras och redovisas som statsskuld for
att overblicken och rapporteringen av den totala statsskulden inte skall for-
svaras.

Utskottet uttryckte forstaelse for de motiv som anforts for att infoéra andra
finansieringsformer for investeringar @n via anslagsmedel. Det 4r emellertid
viktigt, anforde utskottet, att i detta sammanhang beakta de krav som riks-
dagen stiller betraffande mojligheter till inflytande och 6verblick. Utskottet
har alltjimt samma uppfattning och anser sammanfattningsvis att investe-
ringar i infrastruktur bor anvisas dver anslag pa statsbudgeten. En finansie-
ring Over anslag kan vil forenas med utformning av planeringsramar eller
investeringsbemyndiganden som gor det mojligt att langsiktigt planera verk-
samheten. Det kan dock finnas skél att 6vervéga andra budget- och redovis-
ningsformer for denna typ av investeringar. Det &r i vissa sammanhang vi-
sentligt att behandla investeringar och kapitalkostnader pa ett annat sitt dn
driftkostnader.

Utskottet var i betdnkandet (bet. 1992/93:FiU10, aterremitterat, FiU20, rskr.
189) for sin del inte berett att tillstyrka att en drift- och en kapitalbudget
skulle dterinforas, men ansag att fraigan om hur investeringarna i infrastruktur
skall finansieras, budgeteras och redovisas borde dvervigas ytterligare.

Propositionen om investeringar i trafikens infrastruktur (1992/93:176) har
dérefter overldmnats till riksdagen. I propositionen ldmnas en redovisning for
hur styrformerna for investeringar i trafikens infrastruktur bor utvecklas.

Utskottet har tagit del av dessa forslag. Som utskottet ser det foreslas i pro-
positionen vissa forbattringar och fortydliganden vad géller styrformerna och
redovisningen. Forslaget har ocksa andra fortjanster. En béttre 6verensstim-
melse dstadkoms i redovisningen mellan budgetbelastning och medborgarnas
utnyttjande av investeringarna. Genom en trearsram for uppléningen ges
riksdagen mojlighet att styra den totala omfattningen av trafikinvesteringar-
na. Vidare kommer en arlig utfallsredovisning att 1dmnas i form av uppfolj-
ning mot investeringsplan och ingédngna dtaganden. Trots detta maste utskot-
tet konstatera att den for finansutskottet intressanta frdgan om hur riksdagen
skall kunna utdva finansmakten for investeringsutgifter som saknar direkt
monetér avkastning, dvs. pa vilket sétt dessa medel skall omfattas av budget-
regleringen, inte fatt en for riksdagen tillfredsstéllande 16sning. Utskottet vill
askadliggora detta med foljande exempel. I propositionen foreslas att ett
kapitalkostnadsanslag skall inforas pé statsbudgeten som skall belastas med
amorteringar och réntor pa lan till bl.a. Vagverket och Banverket. Denna typ
av anslag kan emellertid leda till vissa icke Onskvérda effekter. Antag att
staten Onskar oka sitt sparande for att minska sin skuldséttning och av det
skélet alagger Banverket och Vigverket att 6ka sina amorteringar. Innebor-
den hérav blir med propositionens forslag till finansiering av infrastrukturin-
vesteringar att utfallet pa kapitalkostnadsanslaget 6kar. Den paradoxala ef-
fekten blir saledes att budgetunderskottet 6kar trots att myndigheterna okat
sitt sparande.

Det omvinda skulle ocksé kunna intrdffa om amorteringstiden 1 stéllet for-
langs, vilket egentligen innebér ett mindre sparande &n annars. Dérigenom
skulle belastningen pa kapitalkostnadsanslaget minska och budgetsaldot
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forbattras. Den faktiska uppléningen péaverkas i detta skede inte, eftersom
uppléningen redan har skett i samband med att investeringen genomfors.

Exemplen visar enligt utskottets mening att begreppet kapitalkostnadsanslag
ger statsbudgeten och budgetunderskottet, om de i proposition 176 fore-
slagna fordndringarna genomfors, en annan innebdrd &n de hittills haft. Ge-
nom att man dndrar amorteringstiden kan budgetsaldots storlek paverkas.

Enligt finansutskottets mening aktualiserar detta frdgan pa vilket sétt riksda-
gen skall utdva sin finansmakt. Det hittills vedertagna séttet att genom an-
slagsbeslut faststélla en budgetreglering for ndstkommande budgetar skulle
behova utvecklas vidare till att omfatta dven investeringsbemyndiganden och
liknande langsiktiga utgiftsataganden.

Finansutskottet anser darfor att for riksdagen mer vedertagna beslutsformer —
att anvisa medel Over anslag och faststdlla inriktningen och omfattningen av
verksamheten genom planerings- eller investeringsbemyndiganden — bor
anvindas ocksa for beslut om investeringar i trafikens infrastruktur.

Finansutskottet stod enigt bakom detta yttrande. I beslutet deltog bl.a. utskot-
tets davarande ordférande Per-Ola Eriksson (c), Lars Tobisson (m), Lisbet
Calner (s), Arne Kjornsberg (s) och Sonia Karlsson (s), vilka fortfarande ar
ledamoter av utskottet. Vénsterpartiet hade vid detta tillfélle inte ndgon le-
damot i utskottet men deltog med suppleant som hade rétt att 1dmna sarskilda
meningsyttringar till utskottets betdnkanden. Johan Lonnroth deltog vid detta
sammantridde och anmélde inte ndgon avvikande uppfattning. Finansutskot-
tets stdllningstagande tillstyrktes av trafikutskottet och f6ljdes av riksdagen.
Bl.a. med anledning hérav initierades ett utredningsarbete kring principiella
statliga redovisningsfragor som sa sméningom resulterade i att ett forslag till
budgetlag lades fram och antogs av riksdagen (se ovan).

Trots stadganden i budgetlagen har nya forslag lagts fram av regeringen
om att finansiera vissa typer av infrastrukturinvesteringar med lan.

Regeringen redovisade sd sent som i varpropositionen 1997 (avsnitt 6.19) att
det inom Végverkets ansvarsomrade fanns ett antal vigobjekt som &r mycket
angeldgna ur trafiksdkerhets- och sysselséttningssynpunkt och som var far-
diga for byggstart redan under &r 1997. Dessa vigprojekt var E 18/20 Ore-
bro—Arboga, E 4 Stora Aby—Viderstad, E 22 Soéderdkra—Hossmo samt E 4
trafikplats Hallunda. Regeringen uppgav att anslagna medel inte var tillrick-
liga for att byggstart skulle ske redan ar 1997. Regeringen foreslog darfor att
Vigverket skulle fa mojlighet att 1ana 2 169 miljoner kronor i Riksgéldskon-
toret.

Vidare foreslogs att det under utgiftsomrade 22 anvisade anslaget Byggande
av végar (A 3) skulle belastas med kostnader for réntor och amorteringar
avseende lan for de angivna vigprojekten.

Finansutskottet anforde i betinkande 1996/97:FiU20 (del 1 s. 216) att utskot-
tet kunde godta att Vagverket fir ta upp lan i Riksgdldskontoret for att tidiga-
reldgga vissa angivna végprojekt. Detta medgivande borde dock ses som ett
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enstaka undantagsfall mot bakgrund av de behov som da foreldg av speciella
atgirder for att skyndsamt kunna &stadkomma 6kad sysselséttning och till-
vixt. Den statsfinansiella belastningen sedd 6ver en begransad tidsperiod far
dérvid inte 6ka anforde utskottet. Som villkor for aterbetalning av de aktuella
lanen, inklusive réntor, borde dérfor gélla att detta skall ske inom den tids-
rymd dé projekten skulle ha genomforts enligt ordinarie infrastrukturplane-
ring. Utskottet anség att riksdagen som sin mening borde ge regeringen detta
till kdnna. Riksdagen f6ljde utskottet (1996/97:FiU20, rskr. 1996/97:284 och
285).

Foretrddarna for Moderata samlingspartiet, Folkpartiet och Miljopartiet
motsatte sig 14nefinansieringen. Vénsterpartiet kunde godta 1dnefinansiering
som ett enstaka undantagsfall men anség inte att ytterligare medel behdvde
anvisas.

Finansutskottets 6verviganden

Finansutskottet tar i detta yttrande endast stéllning till frdgan hur finansiering
av infrastrukturinvesteringar bor ske. Frigan om projektet Botniabanan,
liksom andra statliga infrastrukturinvesteringar inom kommunikationsomra-
det, bor genomforas eller inte ankommer pé trafikutskottet att ta stéllning till.

Riksdagen har som framgétt faststéllt regler for hur budgeten skall utformas.
Syftet harmed é&r att skapa en stram och effektiv beslutsprocess dér kostna-
derna och effekterna for olika budgetataganden skall framga pé ett tydligt
sétt. Det skall vara mojligt att bedoma effekterna pé det statliga upplanings-
behovet och hur de paverkar utgiftstaket for de statliga utgifterna. Med den
information om finansieringen av Botniabanan som presenteras i proposition
62 och i den ekonomiska varpropositionen &r det inte mojligt att géra sddana
beddmningar.

Av det som redovisas i proposition 62 framgar dock att regeringen avser
att finansiera Botniabanan med lan dven i den del den inte kan forvéntas bli
finansierad med avgifter. Detta strider, som framgétt ovan, mot syftet med
budgetlagens bestimmelser om finansiering av infrastrukturinvesteringar.
Projektet bor enligt utskottets mening i stéllet finansieras dver anslag i sam-
band med att kostnaden uppstér. Dérigenom skulle belastningen pé statsbud-
geten och effekterna pa den statliga uppléningen framga tydligt. Kostnaderna
for projektet skulle pé ett korrekt sétt kunna jimféras med andra utgifter pa
statsbudgeten.

Det framgar emellertid att regeringen inte avser att redovisa de faktiska
kostnaderna for Botniabanan 6ver statsbudgeten. I stdllet skall ett statligt
bolag, Botniabanan AB, sta for utgifterna nir de faktiskt uppstér, och belast-
ningen pa statsbudgeten kommer inte att ske forrdn projektet ar genomfort, ar
2005, och riksdagen inte langre kan péverka den ekonomiska omfattningen
av projektet. Da skall budgeten belastas med en bokforingsméssigt berdknad
kostnad dér den totala kostnaden fordelas dver en 25-arsperiod fram t.o.m. &r
2030. Under denna period kan riksdagen inte utéva sin finansmakt i den
meningen att den kan besluta om utgiftens reella storlek. En bokforingsmass-
igt berdknad kostnad kommer under 25 ars tid att stdllas mot andra reella
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utgifter for barnbidrag, kommunbidrag, brottsbekdmpning etc. Det kommer
sdledes inte att vara mojligt for riksdagen att genom att t.ex. minska det
bokforingsméssigt berdknade anslaget for Botniabanan omprioritera resurser
till annan statlig verksamhet.

Forslaget i proposition 62 innebér att man binder upp belastningen pa an-
slaget med en dryg halv miljard kronor per ar for de ndrmaste 25 éren. Det
kan inte uteslutas att intresset av att minska utgifterna under denna period
leder till att amorteringstiden forlédngs ytterligare till 40 ar sasom i férhand-
lingsmannens forslag. Detta skulle minska den bokforingsmdssiga belast-
ningen pa anslaget, och ddrigenom skulle framtida beslutsfattare kunna for-
ledas tro att ett reellt ekonomiskt utrymme skapas for att 6ka andra utgifter.

Det kan hévdas, och har hédvdats av foretrddare for Finansdepartementet,
att budgetlagens bestimmelser inte avser statliga bolag, inte ens om de &dgs
helt av staten. Det stir dock helt klart att d&ven om sé &r fallet i formell me-
ning sa kan de skél som redovisas i forarbetena till budgetlagen, till varfor
infrastrukturinvesteringar inte bor finansieras med lén, &dven aberopas om
investeringarna genomfors i regi av ett statligt bolag som helt eller delvis dgs
av staten. Det ter sig inte heller rationellt att 1ata ett statligt bolag, visserligen
med en nodvindig statlig lanegaranti eftersom bolagets aktiekapital &r be-
gransat till hogst 4 miljoner kronor, svara for uppléningen av 4tskilliga mil-
jarder kronor nir det redan finns en sérskild myndighet, Riksgéldskontoret,
som har till uppgift att svara for statens upplaning. Forslaget att lata ett stat-
ligt bolag svara for upplaningen ter sig sdledes som en skenkonstruktion for
att undga att tillimpa budgetlagens bestimmelser. Att lata ett statligt bolag i
stillet for ett statligt verk genomfora investeringen minskar ocksé riksdagens
inflytande och mdjligheter att padverka verksamheten.

Riksdagen har beslutat om ett utgiftstak for vart och ett av aren 1998—
2000 och forvéntas under varen 1998 besluta om ett tak dven for &r 2001.
Genom att ange ett utgiftstak for de statliga utgifterna har statsmakterna
ansett att man skapat ett instrument for att halla tillbaka de statliga utgifts-
kraven och bidra till en god hushéllning med de statliga resurserna. Med den
tillimpning utgiftstaket nu foreslas fa kommer detta inte ldngre att vara fal-
let.

Kostnaderna for Botniabanan och andra infrastrukturinvesteringar som fi-
nansieras med 1an via statliga aktiebolag kommer inte att belasta budgeten
under de ar projekten faktiskt genomfors och ddrmed inte heller inga i utgif-
terna som inrdknas under utgiftstaket, de s.k. takbegrinsade utgifterna. Dér-
emot &r det klart att staten via dessa bolag samtidigt ikldder sig kostnaden for
dessa infrastrukturinvesteringar. Staten foreslas ikldda sig en kreditgaranti
gentemot bolagen och blir ddrigenom ansvarig for de dtaganden bolagen gor.
Regeringens forslag innebdr séledes att utgiftstaket inte lingre kommer att
aterspegla statens ekonomiska dtaganden for respektive ar. De takbegridnsade
utgifterna inrymmer vad giller en stor del av utgifterna avseende de infra-
strukturella investeringarna endast de bokforingsméssigt berdknade utgifter
som regeringen anser bor redovisas dver statsbudgeten. Om utgiftstaket skall
utgéra en restriktion bor sdledes dven skuldatagandena redovisas nir de
uppkommer som en post som ingdr i de takbegrinsade utgifterna. I annat fall
blir utgiftstaket endast en manipulation, en post utan reellt innehall.
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Utskottet anser i likhet med vad regeringen anférde i1 proposition
1995/96:220 att anslagsfinansiering av infrastrukturella investeringar ger
riksdagen bittre verblick och storre inflytande 4n ldnefinansiering. Detta &r
sérskilt viktigt i frdga om stora infrastrukturella investeringar som inte ger
monetér avkastning.

Av vad utskottet nu redovisat framgar att en lanefinansiering som sker via
ett statligt bolag visentligt inskrénker riksdagens mdjligheter att utéva sin
finansmakt och strider mot de intentioner som kommer till uttryck i budget-
lagen.

Sammanfattningsvis anser séledes utskottet att de skdl som ett enigt fi-
nansutskott vid ett flertal tillfdllen redovisat och riksdagen stillt sig bakom —
och som numera dven kommit till uttryck i lagen om statsbudgeten — alltjamt
bor tillimpas. De anforda motiven for att anslagsfinansiera infrastrukturinve-
steringar kan sammanfattas i féljande punkter:

e En lanefinansiering skapar i sig inte nagot dkat realt utrymme som gor
det mdjligt att 6ka investeringarna totalt i samhéllet.

e Investeringar i infrastruktur ar resultatet av en statlig verksamhet, inte en
investering i den statliga verksamheten. Jimforelse kan goras med ett
indu- striféretag som producerar investeringsvaror, t.ex. maskiner eller
bilar. Aven om de som nyttjar dessa produkter ser detta som en investe-
ring i sin egen verksamhet betraktas de inte som investering av det pro-
ducerande foretaget.

e Investeringar i infrastruktur ger normalt inte ndgon monetdr avkastning.
Enligt de foretagsekonomiska redovisningsprinciperna far inte ett foretag
redovisa en investering som tillgdng om avkastningen fran investeringen
inte tillfaller foretaget. For manga statliga investeringar giller att de
framtida inkomsterna inte tillfaller staten direkt utan andra samhaillssek-
torer. Det 4r i sjdlva verket oftast den viktigaste orsaken till att viss verk-
samhet kan bedrivas pa ett samhillsekonomiskt mer effektivt sitt i of-
fentlig regi 4n i privat regi att inkomsterna fran verksamheten inte tillfall-
ler dgaren utan sprids i samhillet. Denna typ av verksamhet brukar i eko-
nomisk teori bendmnas kollektiva tjanster. For de trafikanldggningar dér
avgifter planeras att tas ut kan det ddremot vara riktigt att finansiera
dessa med 1an (detta motsvarar undantaget i 23 § budgetlagen).

e En grundldggande princip som kannetecknar en effektiv och rationell
budgetprocess och som ocksad kommer till uttryck i budgetlagen é&r att
olika utgifter som staten star for skall redovisas Gver statsbudgeten och
aterspegla de budgetmissiga effekterna av dessa ataganden. Detta sker
inte om utgifter bokfors pa statsbudgeten langt efter det att investeringen
genomforts.

e Riksdagens inflytande dver investeringarnas omfattning och inriktning
och mgjligheterna att utdva finansmakten underléttas med en korrekt re-
dovisning Over statsbudgeten dir de faktiska utgifterna bokfors nir de
uppstar.

e Till detta kan ocksa ldggas att en anslagsfinansiering av utgifter for infra-
strukturella investeringar ger utformningen av utgiftstaket ett reellt inne-
héll. Utgiftstaket kan dédrmed utgdra ett effektivt instrument for att be-
gréinsa de statliga utgifterna och bidra till en god hushéllning.
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e Att lata ett statligt bolag svara for upplaningen och genomfora investe-
ringsprojekt kan mdjligen i nagot slags formell mening vara ett sitt at-
tundgd att behdva tillimpa budgetlagen men strider mot de grundlig-
gande principer som ett enigt finansutskott stéllt sig bakom vid ett flertal
tillfdllen det senaste decenniet.

Om trafikutskottet vid sin behandling av frigan om byggandet av Botniaba-
nan finner att projektet bor genomforas foreslar siledes finansutskottet att
medel hirfor skall anvisas dver anslag pé statsbudgeten. Regeringen bor i sitt
budgetarbete infor hosten beakta detta och ldgga forslag hirom i forslaget till
statsbudget for ar 1999.

Utskottet har ddrutover noterat att dven andra infrastrukturella investeringar
&n Botniabanan till stor del avses bli lanefinansierade via statliga bolag, som
helt eller delvis dgs av staten. Den bokforingsméssiga belastningen pa stats-
budgeten sker ddrigenom vid en senare tidpunkt dn nér investeringen genom-
fors och innebdr omfattande budgetmissiga ataganden for decennier framo-
ver. Detta dr som utskottet angett principiellt fel, men om regeringen avser
att redovisa investeringar pa detta sitt d4r det motiverat att regeringen lamnar
en redovisning for riksdagen over vilka ekonomiska ataganden som staten
gjort pa det infrastrukturella omradet och hur dessa kommer att leda till
framtida belastningar av anslag. Finansutskottet foreslar sledes att trafikut-
skottet hos regeringen begér en sddan redovisning.
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