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Investeringar i trafikens infrastruktur m.m.

Till trafikutskottet

Trafikutskottet har den 23 mars 1993 berett finansutskottet tillfille att
yttra sig Over proposition 1992/93:176 Investeringar i trafikens infra-
struktur m.m. jimte motioner, i de delar som berdr finansutskottets
beredningsomrade.

Avgridnsning av yttrandet

Finansutskottet behandlar i detta yttrande till trafikutskottet frigan om
att inféra ett nytt finansieringssystem, avsnitten 2.1.1 (s. 30—32) och 4
(s. 107—112) i propositionen.

I dessa delar av propositionen fGreslas att investeringar i vigar, jirnvi-
gar och kollektivtrafikanldggningar skall finansieras genom att 1an tas
upp i Riksgildskontoret i stillet for att som hittills finansieras Gver
anslag pa statsbudgeten.

Propositionen

Enligt RF 9:10 far regeringen inte uppta 1an utan riksdagens bemyndi-
gande. Regeringen begir darfor ett bemyndigande for regeringen att for
perioden 1993/94—1995/96 besluta om ldneram f6r investeringar i
végar, jirnvdgar och kollektivtrafikanldggningar upp till ett belopp om
42 miljarder kronor. Dérutdver fOreslas att riksdagen skall besluta att
tvd av regeringen understillda myndigheter, Banverket och Vigverket,
skall medges ritt att ta upp lin i Riksgidldskontoret under perioden
1993/94—1995/96 intill ett sammanlagt belopp av hogst 36 miljarder
kronor f6r nya investeringar. Detta belopp innefattas emellertid i det
forstnimnda bemyndigandet, som dven innefattar tidigare upptagna lan
for investeringar i vigar och jirnvigar om totalt ca 6 miljarder kronor.
I propositionen (s. 11) infér regeringen ett nytt begrepp, ndmligen
skuldsdttningsram. Nigon ndrmare innebdrd av begreppet ges inte i
detta samfnanhang. I en sérskild hemstéllanpunkt foreslas att riksdagen
skall besluta att skuldsdttningsramen for perioden 1993/94—2002/03
skall vara 78 miljarder kronor. De ovannidmnda beloppen innefattas i
den begirda planeringsramen.
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Vidare f6reslas riksdagen godkidnna att vdg- och jarnvigsinvestering-
ar bér planeras inom en ram om totalt 88 miljarder kronor. Dartill
kommer 10 miljarder kronor f6r sddana projekt som redan beslutats
inom den av riksdagen tidigare beslutade planeringsramen om 20
miljarder kronor. Riksdagen fGreslds ocksd godkinna en viss fordel-
ning av ramen pa olika typer av trafikinvesteringar (s. 42) men
samtidigt fOreslads att- regeringen skall bemyndigas besluta om den
slutliga férdeiningen av laneramen mellan Vigverket och Banverket
samt mellan ar och dndamal (s. 112). Ett sdrskilt bemyndigande begirs
ocksa for regeringen att besluta om de fériandringar i givna bemyndi-
ganden fOor Vigverket och Banverket som dr pakallade av den nya
finansieringsmodellen.

I propositionen bedéms att med lanefinansiering kommer de faktis-
ka rinte- och amorteringskostnaderna for investeringar i vdgar och
jarnvigar att tydliggdras pa statsbudgeten. For ndrvarande redovisas de
direkta anskaffningsutgifterna.

I propositionen beddms vidare att lanefinansiering innebdr att en
periodisering av anskaffningsutgifterna gérs pa statsbudgeten i stallet
for att dessa till fullo fir tickas med anslagsmedel det aktuella budget-
aret. Belastningen pa budgeten for amorteringar och rdntor uppstar
enligt forslaget forst efter hand som 13an och ridntor férfaller till
betalning. Budgetbelastningen sidgs ddrmed uppstd forst nir de sam-
hillsekonomiska vinsterna med uppbyggd och vil fungerande infra-
struktur infaller, dvs. i takt med att investeringarna brukas av medbor-
garna. Med en lanefinansieringsmodell forbéttras enligt propositionen
riksdagens beslutsunderlag genom att de faktiska kostnaderna staten
har fér infrastruktursatsningar tydliggdrs genom att savdl rénte- som
amorteringskostnader synliggors.

f)vergﬁngen till en lanefinansiering innebir en tempordr forbittring
av statsbudgetens saldo. I den takt investeringarna sker kommer denna
effekt successivt att minska. Detta innebdr dock inte att statens finanser
pa nagot sitt forbéttras. Genom omliggningen kommer skillnaden
mellan statsbudgetens saldo och statens uppléningsbehov tilifilligt att
Oka.

For att "finansiera" rintor och amorteringar av upptagna lan bér,
enligt propositionen, ett sirskilt anslag for kapitalkostnader for investe-
ringar i vdgar, jarnvdgar och kollektiva trafikanliggningar, vilka fére-
slds betalas med lan, inrittas. FOor budgetaret 1993/94 beriknas detta
anslag uppga till 1 353 miljoner kronor.

I propositionen foreslds mot bakgrund hirav att anslagen f6r byg-
gande av riksvdgar, byggande av ldnstrafikanlaggningar, barighetshojan-
de atgirder, nyinvesteringar i stomjidrnvigar samt ersittning till Ban-
verket fOr vissa kapitalkostnader som tillsammans uppgar till nirmare
5 miljarder kronor inte skall tas upp i statsbudgeten for budgetaret
1993/94.
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Utskottet

Finansutskottet har i betinkandet om den ekonomiska politiken och
budgetregleringen (1992/93:FiU10, FiU20) behandlat frigan om finan-
sieringen och redovisningen av investeringar i trafikens infrastruktur.
Utskottets behandling féranleddes av ett antal motioner som tog upp
frigan om att indela statsbudgeten i en drift- och en kapitalbudget.
Utskottet anforde i betinkandet f6ljande:

Investeringar i vdgar och jdrnvigar finansieras traditionellt genom
arliga anslag pa statsbudgeten. Utgangspunkten f6r vilka investeringar
som skall goras ir de gillande tiodriga investeringsplanerna for investe-
ringar i riksvigar, stomjirnvigar och ldnstrafikanliggningar. De arliga
investeringsanslagen har sedan slutet av 1980-talet varit ca 4,6 miljar-
der kronor per ar.

Riksdagen beslutade ar 1991 att inrdtta ett anslag fér investeringar i
trafikens infrastruktur. Anslaget skulle frimst anvidndas for storre
sammanhalina projekt av nationell betydelse som gagnar tillvixten och
miljon och storstadsregionernas trafiksystem. Riksdagen anvisade 10
miljarder kronor till anslaget men utlovade att en pafyllnad med
ytterligare 10 miljarder kronor skulle ske senare. FOr resten av
1990-talet angav riksdagen en planeringsram pa 20 miljarder kronor.

I syfte att mota lagkonjunkturen och minska arbetslosheten har
riksdagen vid tvé tilifillen, i december ar 1991 och juni ar 1992,
beslutat om extra medel till transportsektorn. I december 1992 besluta-
de riksdagen att anslad ytterligare 1,5 miljarder kronor for atgirder pa
lansvigar i skogslinen.

1 &rets budgetproposition (Kommunikationsdepartementet, bilaga 7)
foresids en ny finansieringsmodell fOr investeringar i végar, jirnvédgar
(inkl. eldrifts- och telendtsutrustning) och kollektivtrafikanldggningar.
De skall enligt forslaget finansieras genom lan som tas upp i Riksgilds-
kontoret. For att finansiera rdntor och amorteringar kommer ett
sdrskilt kapitalkostnadsanslag att inrdttas. En total investeringsram och
en laneram kommer att faststdllas fOor investeringar i vigar, jarnvagar
och kollektivtrafikanlaggningar for perioden 1994—2003. Utdver ordi-
narie investeringar kommer ytterligare investeringar for 30 miljarder
kronor att goras, varav 10 miljarder kronor avser redan fattade beslut.
Forslag kommer senare i var att ldmnas till hur resurserna skall
fordelas mellan Vigverket och Banverket.

Som skil for att inféra en ny finansieringsmodell anfGrs att flera
mycket angeldgna investeringar inte har gatt att finansiera inom hittills
anslagna ramar. I finansplanen sigs att genom en §vergang till lanefi-
nansiering kan investeringsnivin hojas ytterligare.

Som utskottet redovisat i ett yttrande till TU (1987/88:FiU3y) innebir
en Overgang till att finansiera investeringar med lin i Riksgildskonto-
ret (RGK) eller pi kapitalmarknaden inte att det skapas nagot Okat
realt utrymme som gor det mdjligt att 6ka investeringarna i sambhdllet.
Att finansiera statliga investeringar genom lan i RGK i stillet fér Sver
anslag skapar inte heller nagot Okat finansiellt utrymme. Aven finan-
sieringen via anslag innebdr, i den man inte statsinkomsterna ricker
till, att 1An upptas i RGK. Utskottet delar siledes inte uppfattningen att
en finansiering av infrastrukturinvesteringar med 1dn i RGK skulle
gora det mdojligt att hdja investeringarna utdover vad en finansiering
Over anslag skulle innebdra. Diremot kan en sadan ordning paverka
vilket inflytande riksdagen fir Over besluten om infrastrukturinveste-
ringarna. Enligt regeringens forslag skulle pa statsbudgeten endast tas
upp ett kapitalkostnadsanslag som skulle belastas med riantor och
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amorteringar pa upptagna lan. Ett stillningstagande frin riksdagens
sida till omfattningen av ett eller flera kapitalkostnadsanslag kan inte
ersitta ett inflytande dver investeringarnas omfattning. Belastningen pa
kapitalkostnadsanslaget kommer att bestimmas genom en mekanisk
framrikning baserad pa gjorda investeringar. Det anslaget kan riksda-
gen i detta skede inte paverka. Stdllningstagandet till kapitalkostnads-
anslaget blir diarf6r ointressant ur beslutssynpunkt.

Att periodisera utgifterna Gver investeringens berdknade livslingd,
som ett kapitalkostnadsanslag i viss mening kan sdgas innebdra, kan
vara virdefullt ur andra synvinklar, t.ex. fé6r att kunna bedéma den
statliga sektorns resursforbrukning. En férutsittning harfér idr emeller-
tid att en sddan periodisering kan goras pa nagorlunda objektiva
grunder. Det dr angeldget att redovisningsprinciper utvecklas i enlighet
med vad som brukar betecknas som god redovisningssed. Andringar av
principer far omedelbart genomslag pd budgetsaldot och bdr darfor
undvikas. [ det gamla systemet med en uppdelning av statsbudgeten i
en drift- och en kapitalbudget avskrevs investeringar direkt till den de!
de inte kunde forvintas ge monetir avkastning. Det innebar att de till
denna del finansierades Over driftbudgeten med l6pande inkomster.
Endast den del av investeringarna som kunde beriknas ge monetir
avkastning fick tas upp pa kapitalbudgeten och dirigenom l3nefinan-
sieras. Den gamla drift- och kapitalbudgeten hade som utskottet ser det
vissa fortjanster i dessa avseenden men adven vissa svagheter. Den var
framfSr allt svaroverskadlig och ofullstindig.

De nu redovisade principerna f6r uppdelningen pa en drift- och en
kapitalbudget har sin motsvarighet i den fGretagsekonomiska redovis-
ningskonventionen. Enligt denna konvention fir ett foretag inte redo-
visa en investering som tillgdng om avkastningen fran investeringen
inte tillfaller foretaget. De framtida inkomsterna frin mainga statliga
investeringar tillfaller emellertid inte staten direkt utan andra sam-
hallssektorer.

I sjdlva verket ir den kanske viktigaste orsaken till att viss verksam-
het kan bedrivas pa ett samhéllsekonomiskt mer effektivt sitt i offent-
lig regi dn i privat regi att inkomsterna frdn verksamheten inte
tillfaller dgaren utan sprids i samhéllet. Verksamheter som karaktirise-
ras av sadana svarigheter for dgaren att — pa ett samhillsekonomiskt
effektivt sitt — f betalning for tillhandahallna tjinster brukar i
ekonomisk teori bendmnas kollektiva tjidnster. Det anf6rda, som pape-
kas i finansplanen, visar att den foretagsekonomiska redovisningskon-
ventionen inte i alla delar dr lamplig att anvinda f6r statlig verksam-
het.

Investeringar i staten dr av tvd huvudtyper. Dels dr investeringar
insatsresurser — produktionsfaktorer — for att myndigheterna skall
kunna bedriva sin verksamhet (lokaler, datorer, telefonvixlar etc.),
dels ir investeringar resultat av vissa myndigheters verksamhet som
skall utnyttjas av andra dn producenten/myndigheten (vigar, jirnvigar,
skyddsrum etc.).

For myndigheter med forvaltningsanslag kan en modell vara att
finansiera investeringar som utgdr insatsresurser i myndigheterna med
1an och lita kapitalkostnaderna belasta f6rvaltningsanslaget. Ett sddant
system foreslds i arets finansplan. Utskottet aterkommer till detta.
Kapitalkostnaderna i ett sidant system minskar myndigheternas framti-
da utrymme f6r 16pande utgifier. Myndigheterna far mojlighet att pa
ett rationellt sitt beddoma investeringarnas virde mot I6pande utgifter,
eller annorlunda uttryckt, myndigheterna far ta de ekonomiska konse-
kvenserna av sina investeringsbesiut. Detta resonemang ir emellertid
inte tillimpbart pd infrastrukturinvesteringar, dir den fGrvintade av-
kastningen inte tillfaller staten i form av inkomster. Av stdrre betydel-
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se dr hir den sambhillsckonomiska bedémningen som kan gbras av
investeringens vidrde. Finns det resurser tillgidngliga for att 6ka investe-
ringarna? Vilka blir effekterna pd samhillsekonomin i dvrigt? Det ar
frigor som inte kan bedémas och avgdras inom en enskild myndighet
eller ett verk.

Finansutskottet yttrade sig vidren 1988 &ver proposition 1987/88:50
om trafikpolitiken pa 1990-talet (1987/88:FiU3y). [ yttrandet skrev ett
enigt finansutskott f5ljande:

Utskottet anser inte att det finns skil att dndra de principer som slogs
fast av 1984/85 ars riksdag. For att ett affirsverk skall B finansiera
investeringar vid sidan av statsbudgeten direkt via riksgildskontoret
bor liksom hittills gdlla att full fSrrintning kan pariknas pi investe-
ringen. For de investeringar dir detta inte giller bor finansieringen
liksom hittills ske via anslag pa statsbudgeten. I de fall ett affirsverk
medges ritt att 1dna i riksgildskontoret bor det ske inom en angiven
ram. En upplidning som sker pd detta sitt skall pa lampligt sdut
rapporteras och redovisas som statsskuld for att Gverblicken och rap-
porteringen av den totala statsskulden inte skall fGrsvaras.

Utskottet uttryckte forstielse f6r de motiv som anférts f6r att infGra
andra finansieringsformer for investeringar in via anslagsmedel. Det ar
emellertid viktigt, anférde utskottet, att i detta sammanhang beakta de
krav som riksdagen stiller betriffande mojligheter till inflytande och
overblick.

Utskottet har alltjamt samma uppfattning och anser sammanfattnings-
vis att investeringar i infrastruktur bor anvisas dver anslag pa statsbud-
geten. En finansiering Over anslag kan vil forenas med utformning av
planeringsramar eller investeringsbemyndiganden som gér det mojligt
att langsiktigt planera verksamheten. Det kan dock finnas skil att
Overviga andra budget- och redovisningsformer for denna typ av
investeringar. Det dr i vissa sammanhang vésentligt att behandla inve-
steringar och kapitalkostnader pa ett annat sitt dn driftkostnader.

Utskottet var i betinkandet (1992/93:FiU10, FiU20, rskr. 189) f6r sin
del inte berett att tillstyrka att en drift- och en kapitalbudget skulle
aterinfGras, men ansig att frigan om hur investeringarna i infrastruk-
tur skall finansieras, budgeteras och redovisas borde Overvagas ytterli-
gare.

Utskottet fOrutsatte att regeringen i det fortsatta arbetet med dessa
fragor uppmairksammade de problem utskottet hdr patalat. De aktuella
motionerna avstyrktes darfor av utskottet. I en reservation frin Ny
demokrati forordades att en sidrskild utredning tillsattes fér att 16sa de
fragor som motionerna aktualiserat.

Propositionen om  investeringar i trafikens infrastruktur
(1992/93:176) har dérefter Gverldmnats till riksdagen. [ propositionen
limnas en redovisning f6r hur styrformerna f6r investeringar i trafi-
kens infrastruktur bér utvecklas. Utskottet har tagit del av dessa
forslag. Som utskottet ser det foresids i propositionen vissa forbattring-
ar och fortydliganden vad giller styrformerna och redovisningen. For-
slaget har ocksi andra fortjdnster. En bittre Gverensstimmelse dstad-
koms i redovisningen mellan budgetbelastning och medborgarnas ut-
nyttjande av investeringarna. Genom en tredrsram for upplaningen ges
riksdagen mojlighet att styra den totala omfattningen av trafikinvester-
ingarna. Vidare kommer en Aarlig utfallsredovisning att limnas i form
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av uppf6ljning mot investeringsplan och ingingna &ataganden. Trots
detta maste utskottet konstatera att den for finansutskottet intressanta
fragan om hur riksdagen skall kunna utva finansmakten for invester-
ingsutgifter som saknar direkt monetdr avkastning, dvs. pa vilket sitt
dessa medel skall omfattas av budgetregleringen, inte fatt en f6r riksda-
gen tillfredsstillande losning. Utskottet vill askadliggdra detta med
fljande exempel. I propositionen féreslas att ett kapitalkostnadsanslag
skall infGras pa statsbudgeten som skall belastas med amorteringar och
rintor pa 1an till bl.a. Vigverket och Banverket. Denna typ av anslag
kan emellertid leda till vissa icke Onskvarda effekter. Antag att staten
Onskar Oka sitt sparande for att minska sin skuldsdttning och av det
skidlet aldgger Banverket och Vigverket att Oka sina amorteringar.
Innebdrden hidrav blir med propositionens fOrslag till finansiering av
infrastrukturinvesteringar att utfallet pa kapitalkostnadsanslaget okar.
Den paradoxala effekten blir siledes att budgetunderskottet Gkar trots
att myndigheterna Okat sitt sparande.

Det omvinda skulle ocksid kunna intriffi om amorteringstiden i
stillet forldngs, vilket egentligen innebdr ett mindre sparande &#n
annars. Dirigenom skulle belastningen pa kapitalkostnadsanslaget
minska och budgetsaldot forbdttras. Den faktiska uppliningen paverkas
i detta skede inte, eftersom upplaningen redan har skett i samband
med att investeringen genomfors.

Exemplen visar enligt utskottets mening att begreppet kapitaltkost-
nadsanslag ger statshudgeten och budgetunderskottet, om de i proposi-
tion 176 foreslagna fordndringarna genomfors, en annan innebdrd an
de hittills haft. Genom att man dndrar amorteringstiden kan budgetsal-
dots storiek paverkas.

Enligt finansutskottets mening aktualiserar detta fragan pa vilket sitt
riksdagen skall utdva sin finansmakt. Det hittills vedertagna sittet att
genom anslagsbeslut faststilla en budgetreglering f6r nistkommande
budgetar skulle behdva utvecklas vidare till att omfatta dven invester-
ingsbemyndiganden och liknande langsiktiga utgiftsitaganden. Finans-
utskottet avser att i ett annat sammanhang foresld riksdagen att hos
regeringen hemstilla om en Sversyn av de fragor som utskottet aktuali-
serat hdr och i det namnda betinkandet frdn i mars 1993
(1992/93:FiU20, rskr. 189).

Den i proposition 176 aktualiserade frigan om finansieringen av
investeringar i trafikens infrastruktur maste emellertid 16sas nu i
samband med riksdagens behandling av propositionen. For att inte
senarelidgga riksdagens stallningstagande till de nddvandiga investering-
arna i trafikens infrastruktur och pa ett negativt sitt paverka trafikver-
kens investeringsplanering bor riksdagen, i avvaktan pa@ en ndrmare
provning av hur riksdagens finansmakt bor utformas, anvisa nédvindi-
ga medel fSr infrastrukturinvesteringar Gver anslag pa statsbudgeten.
Finansutskottet anser darfor att for riksdagen mer vedertagna besluts-
former — att anvisa medel &ver anslag och faststilla inriktningen och
omfattningen av verksamheten genom planerings- eller investeringsbe-
myndiganden — bdr anvdndas ocksd for beslut om investeringar i
trafikens infrastruktur. :
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Det bor ankomma pé trafikutskottet att 6vervdga om anslaget skall
omfatta de berdknade utgifterna for hela treirsperioden eller endast f6r
ett dr i taget. Av betydelse hirvid 4r om planeringen och riksdagens
stallningstagande skall ske trearsvis eller vara rullande. Likasad ankom-
mer det pa trafikutskottet att ta stdlining till om medlen skall anvisas
samlat eller fordelas pa vdg- och jirnvigsinvesteringar. Finansutskottet
anser dock, med tanke pd investeringarnas betydelse for det samhills-
ekonomiska kapacitetsutnyttjandet och behovet att pa sikt utveckla
kapaciteten, att vigledande for trafikutskottet bor vara att riksdagens
stallningstagande inte ytterligare skall forsena den planerade utbyggna-
den. Riksdagen bor darfér fatta de nédvindiga besluten redan i var.

Ett stillningstagande i denna riktning skulle ocksa tillgodose yrkan-
dena 11—15 i motion T7I (s) samt i viss utstrickning dven motion
T62 (v) yrkandena | och 7.

Forslaget i motion T47 av Ulf Melin (m) att OverfSra delar av fordons-
skatten och brinsleskatten direkt till Vigverket fér vaginvesteringar
anser utskottet bor avslds av riksdagen. Forslaget kan inte ses som en
finansieringsform, som motiondren havdar, utan ar egentligen en spe-
cialdestinering av inkomster. Utskottet och riksdagen har vid ett flertal
tillfillen avvisat sddana yrkanden. Viginvesteringar bor vigas frimst
mot andra typer av infrastrukturinvesteringar och inte mot vissa skat-
teinkomster. En specialdestinering av inkomster till vissa utgifter skul-
le forsvara for riksdagen att gbra en prioritering pa rationella grunder
mellan olika typer av utgifter.

Stockholm den 20 april 1993

Pa finansutskottets vignar

Per-Ola Eriksson

I beslutet har deltagit: Per-Ola Eriksson (c), Hans Gustafsson (s), Lars
Tobisson (m), Bengt Wittbom (m), Lars Leijonborg (fp), Roland
Sundgren (s), Per Olof Hakansson (s), Tom Heyman (m), Lisbet
Calner (s), Stefan Attefall (kds), Bo G Jenevall (nyd), Arne Kjornsberg
(s), Roland Larsson (c), Sonia Karlsson (s) och Alf Egnerfors (s).

Fran Vinsterpartiet, som inte fdretrads av nagon ordinarie ledamot i
utskottet, har suppleanten Johan Lonnroth (v) ndrvarit vid den slutliga
behandlingen av drendet.
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