Motion till riksdagen
1989/90:Fi715

av Lars Tobisson m.fl. (m)

Finansicringen av statens investeringar

Inlecdning

Budgetprocessen utgdr ett viktigt led 1 regeringens styrning av de statliga
myndigheterna. Sedan mellankrigstiden har emellertid statens budget och
budgetstyrningen fatt vidgade uppgifter. Vilka dessa dr framgar bl.a. av bud-
getutredningens betdnkande “Budgetreform” (SOU 1973:43). Dar anges att
budgetsystemet dessutom utgor ett verktyg 1 fordelningspolitiken, att bud-
getprocessen skall utnyttjas for att d&stadkomma en effektiv anvandning av
samhadllets resurser samt att den statliga budgeten skall bidra till att skapa
samhdllelig balans.

Att dessa mangtasctterade uppgifter skapar malkonflikter ar uppenbart.
En rad misslyckanden bide i Sverige och internationellt med detaljstyrd sta-
biliseringspolitik, inte minst under 1970-talet. har bidragit till att vdlrenom-
merade ekonomer i vaxande utstrackning dvergett kraven pé en langt driven
aktiv konjunkturpolitik.

I Sverige har dock keynesianismen drojt sig kvar langre an i de flesta andra
industrilainder. Som pévisas i motionen “Finansmakten och budgetproces-
sen” av Lars Tobisson m.fl. (m) har statens utgifter hgjts vid avmattning och
skatterna vid 6verhettning. Detta har drivit fram de hogsta utgifts- och skat-
tekvoterna bland OECD-ldnderna med atfoljande allt saimre funktionssatt
for ekonomin. I férlangningen p& denna utveckling kan ett byte av samhalls-
system skdnjas.

I motionen “Finansmakten och budgetprocessen™ behandlas de stora
aspekterna pad budgetprocessen. Regeringens respektive riksdagens infly-
tande star i fokus. Aven i denna motion berérs fragor rérande den statliga
budgetstyrningen. Fragestéllningarna ar dock av mer begrédnsad och teknisk
natur.

Forindringar 1 det statliga budgetsystemet

I budgetutredningens betdnkande fran 1973 fastslogs att budgetsystemets ar-
betsrutiner och informationsfldden pa manga satt var behéftade med brister.
Detaljfragor ansdgs uppta for stort intresse. medan langsiktiga och princi-
piellt vasentliga beslut latt kom i skymundan. F6ljden blev en dalig planering
och en mindre effektiv styrning av statens resurser.



Budgetutredningen foresprakade saledes den utveckling inom det statliga
budgetarbetet som redan paborjats under 1960-talet mot storre anslagspos-
ter och ligre detaljeringsgrad. Statsmakterna skulle genom dessa forind-
ringar i vixande utstrickning uppmirksamma verksamheternas mal och re-
sultat. Valet av resursslag skulle diremot dgnas mindre intresse.

Ett resultat av budgetutredningens reckommendationer blev siopandet av
en sirskild kapitalbudget samt en annan syn pa hur investeringar skulle be-
handlas i det statliga budgetarbetet.

Tankegdngarna frdn budgetutredningen f6ljdes upp i huvudbetinkandet
frdn verksledningskommittén i SOU 1985:40. Behoven av ldngsiktighet och
bittre beslutsunderlag poingterades. Vidare slogs fast att rationaliserings-
och effektivitetsstrivandena méiste fd okad tyngd, inte minst pd grund av
krympande reala resurser. Frin statsmakternas sida borde dirfor kraven p
fortsatta finansiella begriinsningar etler andra omstillningar av myndigheter-
nas verksamheter kombineras med en 6kad frihet vid hushdllningen med till-
delade resurser och vid planering av resursanvindningen. De nu refererade
tankegdngarna mynnade ut i forslag om flerariga budgetramar fér myndighe-
ternas forvaltningskostnader.

Behandlingen av investerings- och sakanslag och kraven pa langsiktighet
har berorts bade i budgetutredningens betinkande 1973 och i verkslednings-
kommitténs forslag 1985.

Investeringar och sakanslag

Statliga investeringar och statlig investeringspolitik som ett medel i stabilise-
ringspolitiken paverkade i hog grad budgetutredningens slutsatser. Visserli-
gen kom utredningen fram till att mojligheterna att begrinsa investeringsvo-
lymen var sma pa grund av att pagaende investeringar ofta inte gar att av-
bryta utan stora kostnader. Aven faststillda produktionsplaner var i prakti-
ken svara att senareligga med hinsyn till redan genomférd upphandling.

Brister i snabbhet och precision i investeringsstyrningen ansags ytterligare
minska den reella handlingsfriheten.

Utredningens slutsats blev dnda foljande:
Trots dessa inskrinkningar i mojligheterna att anviinda de statliga investe-
ringarna i stabiliseringspolitiskt syfte framstar dessa som det visentliga stabi-
liseringspolitiska medlet pa budgetens utgiftssida. Vi anser saledes att stats-
makterna bor kunna anvanda investeringarna i den lopande stabiliseringspo-
litiken mer aktivt dn t.n. Detta giller savil statlig anliggnings- och viigbvgg-
nadsverksamhet som inkop av maskiner och inventarier.
Utredningens slutsatser kan sa hir i efterhand tyckas forvanande. De fick
emellertid konkreta effekter pa hurstyrningen av statliga investeringar lades
upp. Myndigheterna skulle i sina budgetforslag sa langt mojligt redovisa de
olika begirda investeringsobjektens varaktighet i tiden och regionala effek-
ter. P& grundval av denna redovisning skulle statsmakterna kunna ta still-
ning till investeringsverksambetens inriktning och omfattning. Vidare skulle
godkiinda objekt och objektgrupper indelas i dels sadana som skulle pabor-
jas under det kommande budgetaret. dels sadana som. beroende av kon-
junkturliget. skulle kunna ansta till senare budgetar.
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Investeringarnas avkastningsformaga i rent foretagsekonomiska eller i vi-
dare samhillsekonomiska termer kom saledes i skymundan. Resultatet av
detta gav sig sjilvt: statsmakterna tvingades till att mera i detalj styra inve-
steringsfinansieringen. Detta gillde ocksa affirsverken, dven om domiinver-
ket gavs en friare stillning liknande de statliga aktiebolagens.

Investeringsanslagen liksom sakanslagen 1ag utanfor verksledningskom-
mitténs foreslagna system med en flerarscykel for planering och budgetering
av myndigheternas verksamhet. Huvudregeln skulle vara att riksdagen och
regeringen inte berovades mdjligheten att utova sin fulla handlingsfrihet
varje ar. Mot detta kunde inviindas att ménga regerings- och myndighetsbe-
slut betriffande investeringar medfor langsiktiga ekonomiska dtaganden och
dessutom inte sa sillan strategiska avgoranden gillande teknik som ger be-
tydligt lingre bindningstider in de som kommer att gilla for forvaltningsan-
slagen.

Verksledningskommittén forordade dirfor att bemyndiganden och ramar
ifrdga om investeringar skulle innefattas i de rullande treariga investerings-
planerna. Den érliga uppdateringen och de successiva lasningarna av pla-
nerna skulle knytas till budgetprocessen.

Problemen hur en fullgod investeringsplanering och finansieringen av in-
vesteringarna skall utformas l0stes dock inte slutgiltigt. Detta gillde bade
vissa tunga investeringsomraden hos de statliga férvaltnings- och uppdrags-
myndigheterna, dels affirsverkens mycket omfattande investeringsverksam-
het.

Ny finansieringsmetod for vissa investeringar

| proposition 1989/90:100. bilaga |, avsnitt 4, foreslar regeringen att den typ
av investeringar som nu finansieras over myndigheternas forvaltningskost-
nadsanslag eller genom sirskilda investeringslan pé sikt skall finansieras vid
sidan om statsbudgeten genom att myndigheterna far ta upp lan direkt i riks-
gildskontoret. Lanen skall ges till myndigheterna p& marknadsmissiga vill-
kor. Samtidigt utvecklas en ny redovisningsmodell innebiirande att samtliga
statliga myndigheter s& smaningom skall limna en fullstindig tillgangsredo-
visning. Vi stiller oss i princip bakom denna omliggning.

Som ett forsta steg foreslas att en forsoksverksamhet paborjas avseende
investeringar i ADB-utrustning och kommunikationssystem. Forindringen
innebir att statsbudgetens omslutning minskar, eftersom statskontorets re-
dovisning inte kommer att berdras av kapitalkostnader och amorteringar.
Diremot kommer éven fortsittningsvis de arliga investeringarna och rinte-
utgifterna att belasta myndigheternas forvaltningskostnadsanslag. Forind-
ringen skall vidare enligt propositionen i forsta omgangen genomforas en-
dast for fem myndigheter — flygtekniska forsoksanstalten, byggnadsstyrel-
sen, riksgildskontoret, statens lantmiiteriverk och statistiska centralbyrén.

Vihar inget att invinda mot regeringens fOrslag om forindrad finansiering
av ADB-investeringar m.m. Diremot anser vi att regeringen samtidigt
skulle ha foreslagit att den nya finansieringsmetoden skulle kompletteras
med bittre och mer utvecklade metoder och rutiner for investeringskalkyler
samt en fullstiindig redovisning av tillgdngar och skulder i form av en balans-
rikning. P4 dessa omraden kriivs betydande metodutveckling.
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I propositionen konstateras helt riktigt att myndigheterna i alltfor stor ut-
strackning beaktar endast anskaffningskostnaden, utgiften, och inte analyse-
rar kostnaden for kapitalutnyttjandet. Finns det alternativanvandning for
statliga investeringar — och det gor det i ménga fall nar det géller byggnader.,
mark, data- och kommunikationsutrustning, vigmaskiner etc. — bor ocksa
vid jamna tidsintervall 6vervdgas om den statliga verksamheten skulle gag-
nas béttre av att tillgdngen hyrdes ut eller sdldes sé att de influtna medlen
kunde anvdndas for andra dndamal.

Affirsverkens investeringar

Affarsverken intar en sdrstdllning inom den statliga forvaltningen. Till de
affarsdrivande verken ridknas postverket, televerket, banverket, vigverket,
dominverket, statens vattenfallsverk, affirsverket FFV och luftfartsverket.
Den gemensamma namnaren utgors av affarsverksformen, som kan beteck-
nas som en sarskild juridisk foretagsform. Den kannetecknas av attorganisa-
tionen utgor en sjdlvstandig ekonomisk enhet i forhallande till statsbudgeten
samtidigt som den utgor en del av staten. Karakteristiska sdrdrag for ett af-
farsverk ar att regeringen har direktivrétt i enlighet med RF 11:7 gentemot
verketoch att verket har lydnadsplikt i férhdllande till regeringen (RF 11:6).

Kédnnetecknande for statlig verksamhet ar vidare att den betingas av andra
synpunkter dn begransade ekonomiska. Detta kommer givetvis ocksa till sy-
nes i styrningen av affarsverken.

Skillnaden mellan statliga bolag och affdrsverk kan tyckas sjdlvklar. Det
statliga bolaget utgor en fristdende juridisk person, underkastad den all-
ménna lagstiftningens bestimmelser. I praktiken har emellertid, atminstone
tidigare, ocksa en skillnad legat i att bolaget haft betvdligt storre rorelsefri-
het dn affdarsverket. I ett yttrande till statsutskottet 1950 betonade vatten-
fallsstyrelsen med skarpa att de affarsdrivande verken var bundna genom att
deras investeringar maste planldggas ett till tva ar i forvdg och att icke ens
braddskande drenden och angeldgna arbeten kunde igdngsattas med kortare
varsel. Hela deras anslagsforsorjning praglades enligt styrelsen av stark stel-
het till skillnad mot férhallandena for de statliga bolagen. Aven i andra hin-
seenden, sdsom medelsplacering, l6nesittning osv., hade affirsverken en
betydligt mera bunden stéllning én de statliga bolagen.

Under senare ar har affirsverken men dven annan statlig verksamhet fatt
friare hander vad géller bl.a. Ionesdttning. Affirsverken har vidare under
efterkrigstiden utvecklats till koncerner bestdende av ett affiarsverk jamte
omfattande bolagsbildningar.

Redan i affarsverksutredningens betidnkande “Affirsverken. ekonomi.
konkurrens och effektivitet (SOU 1968:45) och affarsverkskommitténs be-
tankande till affarsverksdelegationen 1972 “Affdarsverken, malsdttning och
styrformer” rekommenderades att affirsverken skulle f3 bilda bolag. att
verksinstruktionerna skulle ge uttryck for 1dngsiktiga mal och att varje af-
farsverk skulle anta en skriftlig foretagspolitik samt med jdmna mellunrum
uppratta operationella och kvantifierade l&ngsiktsplaner. Interna rullande
flerdrsprogram for de viktigare verksamheterna har ocksd ingatt som ett led
1 affarsverkens styrningsrutiner.
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Kraven pa affiarsverkens styrning skirptes och preciserades ytterligarc i
verkledningskommitténs betinkande “Affirsverken och deras foretag”
(SOU 1985:41).

Riksdagen och regeringen faststiller verkens mal. De skall da ta hinsyn
till bade samhiills- och foretagsekonomiska mal. Helt klart skapar detta be-
tydande malkonflikter.

Verkens uppgift dr att genomfora verksamheten effektivt och Ionsamt.
Statsmakternas uppgift har varit att se till att verken uppritthaller dven viss
kapacitet, t.ex. inom kommunikationsomradet. som inte ir foretagsekono-
miskt motiverad men som har visentlig betydelse fran regional, forsvarsmas-
sig eller social synpunkt.

Riksdagens och regeringens vilja och mojlighet att ge bidrag till icke eko-
nomiskt [onsam verksamhet har successivt minskat dels pa grund av ett tidvis
mycket anstringt statsfinansiellt lige, dels pa grund av bristande fasthet nér
det giller prioritering mellan olika omrdden inom statsbudgeten. Detta har
inneburit att langfristiga investeringar inom infrastruktursektorn har fatt sta
tillbaka for okningar av transferingar direkt till medborgarna eller till kom-
muner/landsting. Nir sedan investeringskraven gjort sig alltmer kidnnbara.
har staten tvingats att finansiellt rekonstruera affirsverken samt att sOka nya
vigar for kapitalforsérjningen.

Eftersldpningen pa investeringsomradet. sirskilt inom omraden som énd-
rar inriktning pa grund av tekniska genombrott. har skirpts genom att afférs-
verken traditionellt hidnvisats till en hog sjialvfinansieringsgrad. Detta har
dessutom forsvarat nysatsningar i form av investeringar med lang livslingd.

Nackdclen med en tung sjilvfinansiering av infrastrukturinvesteringar
hinger samman med att behoven av fornyelse av anldggningskapitalet uppvi-
sar stora svingningar. Behovet av nyinvesteringar och dirmed senare reinve-
steringar kidnnctecknas i regel av diskontinuitet. Perioder av genomgripande
teknisk fornyelse brukar avlosas av perioder under vitka den introduccrade
tekniken fortlever i stort sett oforindrad. Med en hog sjélvfinansieringsgrad
blir det svart — om inte ogorligt — att halla en vil avvigd investeringstakt i
tider av dynamisk teknikutveckling.

Kravet pa hog sjalvfinansieringsgrad inom den svenska affirsverkssektorn
har sdledes tidvis inncburit att vara infrastrukturinvesteringar allvarligt for-
senats. Dessutom leder sjédlvfinansiering till att investeringar med Kort pay-
off-tid kommer att beddmas som mer gynnsamma én investeringar med lang
livsldngd.

Inom televerket gav sig de nu berdrda problemen tidigast tillkdnna. Tek-
niska gecnombrott. dir tele-, dator- och radioteknik alltmer integrerades,
stillde helt nya krav pa verkets investeringar. Televerket gavs darfor ritt att
finansiera investeringar direkt pa marknaden.

Andra affirsverk framforde da 6nskemal om att dven de skulle fa tillstand
till en friare kapitalforsorjning och da helst ocksa med mojligheter att direkt
lana pa kapitalmarknaden. Genom ctt riksdagsbeslut 1985 oppnades for
vissa affarsverk en mojlighet till marknadsanpassad finansicring via riks-
gildskontorct. men utan koppling till statsbudgeten. Nir riksdagen beslu-
tade om denna nya form av kapitalforsorjning krivdes samtidigt en utvirde-
ring inom hogst tre ar. | riksdagshandlingarna aterfinns dock endast cn
mycket knapphindig sadan.
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For- och nackdelar med en sjilvstindig upplaning

Riksdagens och regeringens styrning av affirsverk och affirsverkskoncerner

sker — som redan framhallits — pa basis av rullande flerarsplaner. Dessa skall

innehalla

- redogorelse for verkets eller koncernens verksamhet,

- verksamhetsstrategi och dvrig foretagspolitik.

- strategiskainvesteringsplaner samt finansieringsfragori samband med in-
vesteringarna,

— resultat och lonsamhet for verket eller koncernen.

Genom att faststilla krav pd soliditet och riintabilitet samt preciserade bc-
skrivningar vad giller pris- och servicenivd for verksamheten kan statsmak-
terna kontrollera hur verksledningarna har infriat kraven. Detta innebir att
regering och riksdag inte borde behdva égna sig dt att mera i detalj styra
investeringar och uppldning. | stillet bor verksledningarna via en sjilvstin-
dig kapitalanskaffning och kapitathantering f4 ytterligare verktyg med vars
hjélp de kan uppnd uppstillda mal for rintabilitet och soliditet samtidigt som
hinsyn tas till restriktioner i form av mél for pris- och servicenivd. Det ir
uppenbart att verksledningarna om de hinvisas till riksgildskontoret for sin
externa finansiering inte fir den frihet som ir nodvindig for affirsverkens
omfattande verksamhet inom industrisektorn och pd tjinstemarknaden.

Mot denna argumentering for en friare upplaningsritt for affirsverken
brukar foljande invindningar anforas:

1. Statsmakternas investeringsprovning kan inte helt frikopplas fran de fi-
nansiella bedomningarna. Salunda sigs 1 SOU 1985:41 att affiarsverkens in-
vesteringsfinansiering dr angeligen att bedoma fran penning- och finanspoli-
tisk synpunkt. Statsmakterna behover dessutom gora en avvigning i forhal-
lande till andra ur samhillsekonomisk synvinkel angelidgna investeringar.

De senaste drens avreglering och internationalisering av penning- och ka-
pitalmarknaderna har dock tagit udden av detta argument. Staten kan dess-
utom gora sina prioriteringar mellan olika samhillsomraden pa grundval av
de tidigare nimnda investeringsplanerna.

2. Om verkens kapitalforsorjning sker via kapitalmarknaden okar osiker-
heten genom att det ir kreditmarknadens villkor som avgor framtida kostna-
der.

Det ir riktigt att osikerheten okar i och med att statskapitalet i vixande
utstriickning ersiitts med langfristiga marknadslan. A andra sidan kan statens
begrinsade finansieringskapacitet i ett lige med mycket snabb teknisk for-
nyelse halla nere vart lands investeringar : modern infrastruktur. vilket kan
skada utveckling och tillviixt pa ett oreparabelt sitt. Tili detta kommer att
verken genom dndamalsenlig finanshantering visentligen kan minska de
samlade finansieringskostnaderna.

Dessutom bor man inte bortse ifran att riksgildskontorets upplaning kan
vara betydligt dyrare i1 det enskilda fallet dn vad som senare kan komma att
framga i redovisningen. Pa sa sitt kan affirsverken genom “férmanliga™ la-
nevillkor erhalla en “dold™ subvention.

3. Samordning av statens totala upplaning kan ge stordriftsfordelar. Detta
har i sin tur tagits till intikt for att affirsverkens och affarsverkskoncerner-
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nas externa uppléning mastc ske via riksgdldskontoret. Ytterligare argument
for denna standpunkt har varit att det méaste finnas en samlad bild av stats-
skuldens utveckling samt att riksgdldskontoret ensamt maste ha ansvaret for
statlig upplaning utomlands.

Statens kontroll 6ver statsskulden fordrar inte att riksgdldskontoet ensamt
handhar affarsverkens uppléning. Detta problem kan ldtt 16sas genom enkla
rapporteringsrutincr. Vad géller stordriftsfordelar vid upplaning bor noteras
att affarsverken/affarsverkskoncernerna ar minst lika stora som vdra storre
multinationelia foretag.

Konkurrens och samarbete med riksgildskontoret

Konkurrens har visat sig frimja effektiviteten pa alla omraden, inte minst
finansomradet. Affirsverkskoncernerna tillhor de storre svenska "foreta-
gen” och har dirfor kapacitet att sjdlva handha sin finanshantering. Huvud-
regein maste darfor vara att affarsverken sjalvstandigt skall fa ta upp 1an pa
svensk samt utlindsk kapitalmarknad.

Samtidigt bor staten framja anvindningen av den kompetens som finns
inom riksgdldskontoret. Det kan darfor vara lampligt att foreskriva att af-
farsverken skall begidra in offert darifrdn, nar de gar ut pa ldnemarknaden.
| de fall en offert fran riksgidldskontoret forkastats, bor information lamnas
om skélen harfor. P4 sd satt erhdlls en god balans mellan kontrollkraven fran
statens finansorgan och den fria kapitalmarknadens konkurrensfordelar.

Ritt att 1&na cxternt skulle betyda en visentlig frigorelse for vissa verk,
t.ex. luftsfartsverkct och sjofartsverket, som i dag ar helt hinvisade till riks-
gildskontoret. Aven televerkets affirsmojligheter 6kar med detta forslag,
eftersom televerkets internbank, Teleinvest, kan utveckla en betydligt mera
aktiv finansverksamhet i tdvlan med riksgildskontoret om o6vriga affarsverks
kreditaffarer. P4 s sitt skapas ytterligare moment av konkurrens.

Affiarsverkens upplaning med bortseende fran vissa kortfristiga krediter
har uteslutande varit i svensk valuta.l och med valutaregleringens avskaf-
fandc haller inte denna princip. Affirsverken bori framtiden ha ratt attléna
i frimmande valuta. FOr att regeringen i viss utstrdckning skall kunna styra
denna uppladning bor en fast l&neram i utlandsk valuta anvisas.

I och med frigorelsen av verkens och verkskoncernernas uppldning bor
staten utfdrda nya instruktioner om hur denna verksamhet skall handhas.
Ratten att lamna borgen bor regleras.

Slutligen bor rutinerna for hur statsskulden berdknas anpassas till de and-
rade reglerna for affirsverkens uppléning i svensk och utlandsk valuta.

Hemstillan

Med hénvisning till det anforda hemstalls
1. att riksdagen med anledning av proposition 1989/90:100, bil. 1,
yrkandena 3 och 4 som sin mening ger regeringen till kinna vad i mo-
tionen anforts om dndrade krav pa redovisning och investeringskalky-
ler i samband med dndrade upplaningsrutiner vid finansiering av
ADB- och annan kommunikationsutrustning,

2. att riksdagen hos regeringen begar forslag snarast om dndrade
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regler for affirsverkens finansiering av investeringar i enlighet med  Mot. 1989/90
vad som i motionen anforts. F1715
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