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Alternativ finansiering genom partnerskap

- ett nytt sitt att finansiera investeringar i vigar
och jirnviagar (Ds 2000:65)

Riksgéildskontoret menar att det dr positivt att ntveckla goda
Sformer for finansiellt samarbete mellan det offentliga och
privata. Det forutsdtter emellertid att for- och nackdelar samt
mal och former klart anges — annars riskerar systemet att
komma snett.

Utredningen som nu framlagts ger inte tillricklig bas for att
skapa den delegation under Ndringsdepartementet som
utredningen foreslar. De forutséttningar som ska vara
upppyllda for att dra fordelar behiver klargiras.

Riksgaldskontoret har tidigare i denna fraga yttrat sig till
Finansdepartementet 6ver Statskontorets forstudie om alternativ
finansiering av statliga infrastrukturanlaggningar och till Riksdagens
revisorer 6ver rapporten “Nya vigar till vigar och jarnvigar”.
Riksgildskontoret har framhallit behovet av att klargéra motiven och
riskerna med olika former av alternativ finansiering och av att olika statliga
satsningar ska kunna stillas mot varandra.

Den nu aktuella utredningen har tagit fram allménna kriterier £6r att vilja
ut de investeringar 1 vigar och jirnvigar som kan komma ifraga for att
genomforas 1 partnerskap. Det gor att ett stort antal investeringsprojekt
inom denna sektor tycks komma ifraga. Utredningen har inte tagit fasta pa
de fragor och problemomriden som riksdagsrevisorerna behandlar, vilka
bl.a. giller forutsattningarna for att ge riksdagen bra beslutsunderlag for
sina prioriteringar och skulditaganden.
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Utredningen féreslar inrdttande av en sdrskild delegation under
niringsdepartementet som bl.a. ska ha till uppgift att utarbeta riktlinjer och
policies f6r modellen for partnerskap, inklusive val av projekt,
upphandling, finansiering, riskhantering, jimférelsekostnadsberikning och
ersattningsformer. Klara kriterier f6r val av lampliga projekt for
partnerskap anges inte i betinkandet utan denna fraga 6verlimnas till den
myndighet som foreslas bli inréittad.

Utredningen anger att prioriterade projekt for partnerskapsfinansiering
inom viginvesteringar bel6per sig till 4 mdr kr och ifriga om jirnvigar ett
projekt pa 1,5 mdr kr. Som méjliga projekt for partnerskapsfinansiering
listas fyra vigar innebarande investeringar om 11 mdr kr och ifraga om
investeringar i jarnvigar 3 projekt om 3,6 mdr kr.

Redan idag har Vigverket en laneskuld f6r genomfdrda och pagiaende
viginvesteringar pa 9,8 mdr kr som enligt budgetpropositionen 2001 trots
amorteringar och rintebetalningar beriknas ha vuxit till 13,5 mdr kr ar
2008. Banverkets laneskuld uppgar till 8,4 mdr kr och anslagsbelastningen
tor rintor och amorteringar till 850 milj kr. I dessa senare belopp dr inte
inraknat den laneskuld som byggs upp under Botniabanans utbyggnad.

For bada verken ér en inte ovisentlig del av de framtida anslagen redan
intecknade genom dessa ataganden. Enligt departementsutredningen
innebir ett partnerskapsatagande en tidsperiod om 20-30 ar under vilken
tid investeringen ska aterbetalas.

Riksgaldskontoret finner att utredningen har lagt tonvikten pa organisation
och projekt och att fragan om férutsattningar for en férdelaktig samverkan
har fatt en alltfér underordnad roll.

Riksgildskontoret menar att det dr positivt att séka utveckla nya
samarbetsformer med privata féretag, men vill fista uppmirksamheten pa
behovet av att klargbra f61r- och nackdelar med olika samverkans- och
finansieringsmodeller.

I det f6ljande tas utgangspunkten 1 vanlig anslagsfinansiering. Mot den
bakgrunden belyses att utredningen anvinder begreppet alternativ
finansiering i vid bemirkelse och utan att egentligen klargora vilka
forutsittningar som ska vara uppfyllda for att na ett fordelaktigt resultat.

Finansiering av investeringar i statsbudgeten

I normalfallet finansieras statliga infrastrukturinvesteringar genom anslag
over budgeten. Det innebar att investeringar finansieras l6pande 6ver
budgeten i samband med att kostnaden uppstar. Projektet finansieras da
inom utgiftsramarna och belastningen pé statsbudgeten och effekterna pa



den statliga uppliningen tydliggors. I dessa fall uppkommer inget behov av
oronmirkta lan eller statlig garanti.! I den man skatteinkomsterna inte
ricker till for att ticka utgifterna over anslag maste staten Oka sin uppla-
ning. Statens upplaning sker da samordnat till ligsta méjliga kostnad.

Denna modell som dr den vigledande principen idag kinnetecknas av:

e alla satsningar behandlas lika och avvigningar mojliggors

e finansiering inom utgiftsramar och effekter pa statsupplaning
klargors

e behovet av statsupplaning hanteras samordnat och till ligsta
kostnad

Alternativ finansiering

Alternativ finansiering ar ett begrepp som anvinds pa olika sitt. I
utredningen anvinds det i princip som varje annan modell 4n vanlig
l6pande anslagsfinansiering 6ver budgeten. Denna anvindning av
begreppet omfattar dirigenom ocksa nir budgetmedel tas i ansprik lingre
fram i tiden.

Det ska emellertid uppmarksammas att linefinansiering med amorteringar
och rintor som skall betalas med skattemedel dr uppskjuten
skattefinansiering. Samtidigt dr linefinansiering ett sitt att omfordela
skatteuttag mellan olika generationer av skattebetalare. Dagens
skattebetalare betalar rintor som pris for att flytta betalningar in i
framtiden.

Botniabanan AB ir ett bolag som har skattemedel (anslagsmedel) som
enda intiktskalla. Riksdagen har bemyndigat regeringen att gora
bestillningar hos Botniabanan AB sa att bolagets upplaningskostnader och
aterbetalningar ticks. Det handlar siledes om finansiering med skattemedel
aven nir betalningar av rintor och amorteringar ligger i anslagsfinansierade
bolag (anslagsbolag) utanfor staten.

Riksgildskontoret finner att den bredd som utredningen ger begreppet
alternativ finansiering begrinsar mojligheterna att peka ut alternativa
modeller som kan férvintas ge effektivitetsfordelar. Effektivitetsfordelar
kan vara att andra medel 4n skattemedel kommer med i bilden, att
ersattning dven med skattemedel relateras till anvindning och att statens
risktagande blir begrinsat.

"Lagen (1996:1059) om statsbudgeten ir riksdagens beslut pa grundval av proposition
1995/96:220. Enligt avsnitt 9.3 i propositionen skall statlig anskaftning av infrastrukturella
investeringar finansieras med anslag. Detta motiveras med att riksdagen ges béttre dverblick
och storre inflytande 4n vid lanefinansiering.



I det t6ljande behandlas forst att utredningen inte leder fram till klarhet
rérande vilka foérutsittningar som ska vara uppfyllda for att ge tydliga
tordelar for staten. Direfter pekar Riksgildskontoret pa nagra modeller
som har sidana fordelar genom att de representerar alternativ till
skattefinansiering och statligt risktagande.

Riksgildskontoret vill dirmed poingtera att en utveckling mot nya och
fordelaktiga samarbetsformer for investeringar pa infrastrukturomradet i
sjalva verket kan stoppas upp genom att vilja I6sningar utan sadana
egenskaper.

Nagra oklara punkter i utredningen

Finansiering genom partnerskap
Departementsutredningen anger (sid. 19) att:

”Med alternativ finansiering av vig och jirnvig avses andra former
av finansiering dn 6ver statsbudgeten, dvs. traditionell
anslagsfinansiering av investeringen med direktavskrivning samt av
drift och underhall av den uppférda anldggningen. Alternativ
finansiering kan vara finansiering genom lan i Riksgéildskontoret
eller mot statlig lanegaranti. Det kan ocksa ske genom att den
privata sektorn tillhandahaller kapital”

Lanefinansiering av infrastruktur férekommer relativt ofta som
alternativ finansieringsform i Sverige. Med lanefinansiering avses att
statligt eller privat kreditinstitut lanar ut medel till det offentliga f6r
att finansiera en investering. Kapitalkostnaden, liksom drift och
underhall av anldggningen, bestrids sedan med offentliga medel. Ett
syfte med lanefinansiering dr att sprida kostnaderna 6ver en lingre
tidsperiod ... Ett exempel pa ett linefinansierat jirnvigsprojekt ar
den s.k. Botniabanan”

Departementsutredningen anger klart att finansiering genom partnerskap
asyftar att anslagsmedel anvinds (sid. 20):

”Anslagsmedel anvinds for att utge ersittning till ett privat
projektbolag som tillhandahaller infrastrukturtjanster avseende ban-
och vighallning (Finansiering genom partnerskap).”

De fordelar £6r staten som star att himta genom partnerskap forutsatts
saledes 1 departementsutredningen inte uppkomma genom alternativ till
anslagsfinansiering utan genom en “mer effektiv foérdelning och hantering
av risker” och genom att belastningen pa dagens anslag blir mindre om
den begrinsas till rintekostnader.



En mer effeketiv fordelning och hantering av risker
Utredningen menar (sid. 20):

“Finansiering av partnerskapsprojekt forutsitts ske med dgarkapital
samt lan fran banker och andra langivare. Genom att langivare
kommer att svara for storre delen av finansieringen forutsatts de
stalla krav pa projektbolaget i syfte att sikerstalla projektets
ekonomi. Dirigenom skapas tryck pa projektbolaget att driva
projektet sa att finansidrernas kapital inte riskeras”

Riksgildskontoret vill understryka att en forutsittning for att privata
banker och andra lingivare ska stilla krav dr att de inte frikopplas fran risk
genom statlig garanti eller pd annat sitt. Botniabanan AB passar sdledes
inte in som exempel i sammanhanget. Botniabanan AB har statliga
garantier fOr sin upplaning och dirtill har riksdagen genom ett
bestillningsbemyndigande bemyndigat regeringen att gora utfistelser om
att till Botniabanan AB betala ersittning som ticker driftskostnader samt
rante- och andra finansiella kostnader.

Riksgildskontoret menar att generella statliga garantier eller kbpeutfistelser
inte ar forenliga med att langivare forutsatts stilla krav pa ett projektbolag.

Utredningen anger (sid. 8) att:

”En stor del av det mervirde som forutsitts skapas genom
modellen kan tillskrivas en mer effektiv f6rdelning och hantering av
risker. Enligt arbetsgruppen bor projektbolaget sta for de risker
man har bast forutsittningar att hantera, dvs. de risker som ar
térenade med byggande, drift, underhall och finansiering.”

Detta forutsitter att projektbolaget verkligen bir risk utan att denna liggs
tillbaka pa staten. Samtidigt skriver utredningen (sid. 75):

”Statens skyldighet att for en lingre tid betala periodiska avgifter till
projektbolaget utgdr emellertid en ekonomisk forpliktelse som
kriver riksdagens medgivande. ... Om det skulle bli aktuellt med en
kreditgaranti eller liknande fran staten, kriavs ocksa riksdagens
medgivande”.

En modell ar att staten atar sig att betala med framtida anslagsmedel i
forhallande till utnyttjandet av en anlidggning. Detta ger en riskdelning
mellan staten och projektbolaget. Det dr emellertid inte den modell som
lyfts fram 1 utredningen.



Riksgildskontoret menar att utredningen ér oklar betriffande vad som
forutsitts vara statens respektive andra parters risktagande. De fordelar
som star att vinna genom en koparroll for staten forsvinner om staten
ocksa trider in och tar riskerna i investerar- och produktionsledet.

Mindre anslagsbelastning idag

Riksgildskontoret vill understryka att varje projekt tringer undan resurser
for andra dandamal - oberoende av om det handlar om lanefinansiering eller
inte. Det giller dven om ett visst projekt, en grupp av projekt eller en del
av statens totala insatser finansieras med lan

Med utgangspunkt fran principen att statliga investeringar finansieras
genom anslag 6ver budgeten kan noteras att en uppskjuten budgetbelastning,
t.ex. genom lin i Riksgildskontoret eller genom statligt garanterad
upplaning pa kapitalmarknaden, inte innebir att det skapas nagot realt
utrymme f6r 6kade totala investeringar i vare sig den statliga sektorn eller i
samhillet i stort.

Det aktualiserar diremot den principiella frigan hur statens investeringar
och andra satsningar ska hanteras i budgeten och hur detta kopplar till
kontrollen och omfattningen av den statliga skuldsittningen.

Behivs en ny budgetmodell?

Fragan om alternativ finansiering har hittills aktualiserats i samband med
infrastrukturprojekt, men ir vidare i den meningen att den kan tinkas avse
vilka investeringar som helst. Det ar siledes inte bara pa
infrastrukturomradet som ansprak pd alternativ finansiering kan komma att
resas for att vidga verksamheten utéver de begrinsningar som l6pande
sitts av tillgangliga budgetmedel. Andra sadana omraden skulle kunna vara
statliga I'T-investeringar, statliga f6rvaltningsbygenader, investeringar i
utbildning m.m.

Pa motsvarande sitt som rorande investeringar 1 vigar och jirnvigar gar
det att tinka sig att lana till utbildningsinvesteringar och att detta pa kort
sikt skulle kunna maojligeéra 6kade investeringar i bade hogskolebyggnader
och kunskap jamfért med vad som annars hade varit mojligt. I utredningen
beskrivs (sid. 25) att finansiering genom partnerskap innebir att statens
utgifter for ett projekt kan spridas jaimnt under driftstiden. Samma
utspridning av investeringskostnader 6ver tiden kan ju till exempel
tillimpas pd enskilda projekt inom utbildnings- och rittsvasendet.

Ett sadant system med sektoriell lanefinansiering innebar ett ifragasittande
av den etablerade budgetprocessen med den érliga prévningen av statens
utgifter under utgiftstaket. Det skulle kriva en omliggning av det statliga



budgetsystemet och finansieringssystemet (styrningen av uppldningen mm)
for att svara mot kravet pa att mojliggbra avvagningar och likabehandling.

Riksgildskontoret ifragasitter de statsfinansiella férdelarna med en
sektoriell lanefinansiering, men vill understryka att en generell 6versyn av
budgetsystemet pdkallas om en modell med sektoriell linefinansiering av
det slag som skisseras i utredningen inférs.

Riksgildskontoret menar att utredningen inte har presenterat klara forslag
som representerar alternativ till skattefinansiering och statligt risktagande.
Utredningen har saledes heller inte belyst f6r- och nackdelar med sadana
alternativ. Den ger didrmed inte underlag f6r beslut i den riktning som
utpekas.

I det f6ljande belyses kortfattat anvindaravgifter och ersittning med
skattemedel relaterat till anvindning (kp av tjdnster). Riksgildskontoret
vill dirigenom understryka behovet av att klargbra de férdelar som
efterstrivas med nya samverkansformer.

Alternativ till skattefinansiering och statligt risktagande

Anvéndaraygifter — alternativ till skattemedel

Riksgildskontoret vill fista uppmirksamheten pa att anvindaravgifter dr
ett alternativ till skattemedel. Riksgéldskontoret menar att det i flera fall kan
finnas mojligheter att finansiera verksamheter med anvindaravgifter istéllet
for med budgetmedel (skattemedel), men att det till stor del 4r en politisk
fradga huruvida en viss investering skall bekostas av skattebetalarna eller av
anvindarna. Det dr till exempel praktiskt mojligt att lata dem som utnyttjar
vissa végstrackningar std for investeringskostnader genom att betala
vagavgifter. Som jamforelse kan nimnas att uppskattningsvis en fjardedel
av viginvesteringarna i Norge delfinansieras vid sidan av budgeten med
anvindaravgifter.

En modell med anvindaravgifter kinnetecknas av att

e skattemedel behGver inte tas 1 ansprak,
e anvindarna betalar, och
e statens roll och risktagande kan begransas.

Privata investeringar och kdp av tjanster med budgetmedel — alternativ till statligt
risktagande

Ett alternativ till en statlig investering ar generellt en privat investering. Det
kan ocksa gilla for hela eller delar av sidana anldggningstyper som tradi-



tionellt har betraktats som “naturligt” offentliga. I det perspektivet aktua-
liseras att privata entreprendrer kan lata anligea vagar eller kanske bygga
tingelser, vilket emellertid bara sker om det investerande bolaget uppfattar
att det finns en efterfrigan som leder till att investeringen férvintas betala
sig. Staten kan svara for en del av eller hela denna efterfragan, vilket da kan
manifesteras genom ett kdpeavtal (hyresavtal) f6r en viss kapacitet under
en viss period. Statens kop av kapacitet eller annan tjdnst innebdr att staten
stiller krav pa siljaren vad giller kvantitet och kvalitet - istéllet for att sjilv
svara for produktionen samt dga och underhalla realkapital. Riksgildskon-
toret utesluter inte att det i nagot fall skulle kunna vara en limplig form fo6r
att fa tillgang till en vigstricka, men ser fraimst i andra sammanhang
exempel pa ndr det ur statens synvinkel ar fordelaktigt att hyra kapacitet
(typexemplet dr lokaler med generell anvindning) och dirigenom dels
undga kommersiella, finansiella och andra risker i samband med
investering och drift, dels skapa sig flexibilitet infor forindrade
forutsattningar.

Principiellt giller i en avvigning mellan att hyra eller lata bygga en
anldggningstillgang att virdet av flexibilitet, eller med andra ord virdet av
’reala optioner”, tillgodoriknas. Ju stérre sannolikheten dr att statens
efterfragan enbart kommer att vara temporir i férhallande till
anldggningstillgangens livslingd, desto storre virde har flexibiliteten (den
reala optionen) for staten. Det dr dock knappast realistiskt att f4 den typ av
flexibilitet som lokalhyra innebar nar det giller vigar och jirnvagar
eftersom dessa saknar alternativ anvindning.?

En modell dr diremot att staten atar sig att betala med framtida
anslagsmedel i forhallande till utnyttjandet av en anliggning. Om flera dker
pa en vig blir betalningarna storre, medan de blir mindre om enbart ett
tatal trafikanter nyttjar en vag (s.k. skuggtullar). For att ett sadant system
ska innebdra begrinsat risktagande for staten kravs att staten inte star for
riskerna i andra dndan, dvs. 1 produktionsledet.

En modell med privata investeringar och kép av tjanster med budgetmedel
kiannetecknas av att:

e staten kan fi flexibilitet

e kopeavtal ska kopplas till prestation och vara begrinsade for att
ge flexibilitet

* Det ér tveksamt att anvinda att anvinda hyreslosningar i fall dir investeringen inte har
ndgon alternativ anvidndning eller andra intdkter dn de som staten betalar med framtida
budgetmedel. For att visa detta kan man exemplifiera med ett femarigt hyreskontrakt pa en
vég. Ett foretag som bygger en vég for vilken staten tecknar ett femarigt hyreskontrakt maste
skydda sig mot risken att staten inte forldnger avtalet. Om det saknas praktiska eller legala
mojligheter att ta ut anvindaravgifter, torde en entreprendr végra att godta ett avtal med kort
hyrestid eller krdva en hog premie for att kompensera sig for risken att staten inte forlanger
avtalet. Den reala optionen &r séledes inte gratis. I fallet med véginvesteringar torde den i
manga fall vara prohibitivt kostsam.



e staten tar inga — eller mycket begrinsade — risker i investerings-
och produktionsledet (inga statliga kreditgarantier, inga
obetingade képeavtal etc.)

Anvindaravgifter och statliga kop av tjanster dr exempel pa
samverkansformer som begrinsar det statliga betalningsansvaret och alltsa
kraven pa skattemedel.

Sammanfattningsvis menar Riksgildskontoret att en utveckling mot att
tillvarata samverkansférdelar i form av begrinsat statligt betalningsansvar
och okad effektivitet langsiktigt kan motverkas av att inte 1 nuldget tydligt
klargéra malen. Utredningen har limnat ett arbete ogjort.

Beslut i detta drende har fattats av riksgildsdirektéren Thomas Franzén
efter foredragning av avdelningschefen Per Anders Bergendahl. I den
slutliga handldggningen deltog dven chefekonomen Lars Horngren.

Thomas Franzén
Per Anders Bergendahl



