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Statens langivning bor regleras

Statens utlaning med kreditrisk uppgar i dag till drygt 170 miljarder kronor. Trots det &r
langivningen i princip oreglerad. Det kan leda till att staten ger Ian pa villkor som inte
speglar statens risk. Bristen pa regler leder ocksa till oklarheter om hur eventuella
kreditférluster ska hanteras i statsbudgeten. Ska férlusterna belasta ett anslag under
utgiftstaket eller inte? En reglerad langivning, med tydliga krav pa vérdering och prissattning,
ar viktig for att riksdag och regering ska kunna jamféra kostnaderna fér langivningen med
kostnaderna fér annan verksamhet som t.ex. rdttsvdsendet och utbildning. Dessutom &r det
viktigt att statliga lan och statliga garantier behandlas pa samma sétt eftersom staten i
bada fallen tar samma risk. Trots det dr endast garantigivningen reglerad i budgetlagen.
Finansdepartementet har nyligen foreslagit &ndringar i budgetlagen. Forslaget saknar dock
regler for vardering och prisséttning av statliga lan med kreditrisk.

Riksgaldskontoret ar en av 27 myndigheter som forval-
tar statens utladning. Den i sérklass storsta langivaren ar
Centrala studiestoédsnamnden (CSN) som ger studielan till
studenter. Vid arsskiftet uppgick CSN:s utldning till drygt
160 miljarder kronor (se diagrammet nedan). Riksgalds-
kontorets utléning med kreditrisk uppgick vid samma
datum till knappt 9 miljarder kronor. Ovriga l&ngivande
myndigheter &r lansstyrelserna (21 stycken), Energimyn-
digheten, Kammarkollegiet, Nutek och Sida. Deras utlaning
— totalt en halv miljard — &r dock liten i sammanhanget.

Statens utlaning med kreditrisk

Total utlaning med kreditrisk 172,3 miljarder kronor 31 december 2003

Ovriga myndigheter 0,5 miljarder kronor

Riksgéaldskontoret 8,6 miljarder kronor

CSN 163,2 miljarder kronor

Anm.: | "Ovriga myndigheter" ingér lénsstyrelserna (21 stycken),
Energimyndigheten, Kammarkollegiet, Nutek och Sida.

Anslagsfinansiering eller lan
i Riksgaldskontoret

Merparten av statens utladning finansieras genom lan pa
marknaden via Riksgaldskontoret. Endast en liten del
finansieras via anslag pd statsbudgeten. Det galler t.ex.

lansstyrelsernas 1an till fiske- och jordbruksnaringen samt
Sidas bistandskrediter.

Skillnaden mellan de bada finansieringssatten ror
i huvudsak hur de hanteras i statsbudgeten. Krediter
som finansieras via lan i Riksgaldskontoret ligger utanfor
utgiftstaket i statsbudgeten, medan anslagsfinansierade lan
ligger innanfor det.

| bada fallen dkar dock statens lanebehov, och darmed
statsskulden, i samband med att 1&nen ges. Det beror pa
att utbetalningar fran staten paverkar lanebehovet oavsett
om det &r frdga om anslagsmedel eller upplaning via Riks-
galdskontoret.

Lan med och utan kreditrisk
Riksgéldskontorets utldning kan delas in i tva kategorier:
utldning med och utan kreditrisk. Till den forsta kategorin
raknas lan som ges for att finansiera statliga investeringar
via privata och statliga bolag. Det galler ofta stora infra-
struktursatsningar. Exempel pa sadana lan &r lanen till
Svensk-Danska Broforbindelsen AB (Svedab) for bygget
av de svenska landanslutningarna till Oresundsbron och il
A-Train AB for bygget av Arlandabanan.

Till kategorin lan utan kreditrisk raknas lan till stat-
liga myndigheter. Riksdagen har t.ex. beslutat att delar av
Vé&g- och Banverkens investeringar ska finansieras via lan i
Riksgéaldskontoret. Denna utlaning har per definition ingen
kreditrisk eftersom Vag- och Banverkens ar myndigheter
och déarmed en del av staten.

Riksdagen kan ocksa stodja vissa verksamheter genom
utldning via anslag pa statsbudgeten. Aven denna utléning
ar forknippad med kreditrisker. Skillnaden jamfért med
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utldning via lan i Riksgéldskontoret ar att statens eventuella
kostnad for kreditforluster redan ar tackt eftersom I1&nen
finansierats via anslag pa statsbudgeten. Detta skyddar
staten fran ovantade kostnader i framtiden.

Garantier har samma risk

Riksdagen kan ocksa besluta att stalla ut statliga garantier.
Av Riksgaldskontorets garantiportfolj pd 164 miljarder
bestar 58 miljarder kronor av kreditgarantier. En statlig
kreditgaranti innebar att det blir riskfritt for 1&ngivaren, till
exempel en bank, att ge Ian till en verksamhet. Kreditrisken
flyttas i stallet dver till staten.

Oavsett om staten stéller ut en kreditgaranti eller ger ett
lan med kreditrisk tar staten samma risk. Skillnaden &r bara
att finansieringen av lanet i det forsta fallet skéts av en bank
och i det andra fallet skots av staten via Riksgaldskontoret.
Trots att risken ar densamma é&r endast garantigivningen
reglerad i budgetlagen; se faktaruta om garantimodellen.

Utdver budgetlagen regleras garantigivningen av garanti-
férordningen och EU:s statsstddsregler; se faktaruta om EU:s
statsstédsregler. EU-kommissionen har i en skrivelse klargjort
hur statsstodsreglerna ska tilldmpas for statliga garantier.
Motsvarande klargérande finns inte for statlig kreditgivning,
med undantag for den réattspraxis som finns pd omradet.
Avsaknaden av tydliga riktlinjer for hur EU:s statsstddsregler
ska tillampas, samt bristen pa reglering i budgetlagen, gor att
det ar oklart vad som géller for statliga 1&n med kreditrisk.

Samma regler for krediter
som for garantier

Riksgéldskontoret anser att samma principer som galler
for garantier bor tilldmpas for statliga 1an med kreditrisk.
Garantimodellens funktion med bl.a. riskavspeglande
avgifter innebér att staten avsatter medel for att tacka fram-
tida forluster. Avsaknad av motsvarande regler for statens
langivning leder till oklarheter om hur kreditforluster ska
hanteras i statsbudgeten. Ska férlusterna belasta ett anslag
under det statliga utgiftstaket eller inte? Framtida kredit-
forluster skulle darmed kunna trdnga undan annan statlig
verksamhet, vilket i sin tur skulle minska handlingsfriheten
for kommande riksdagar.

Avsaknaden av regler for statens kreditgivning ar inte
bara ett budgetstyrningsproblem 6ver tiden. Det ar ocksa ett
budgetstyrningsproblem mellan olika verksamheter. En reg-
lerad kreditgivning ar viktigt for att riksdag och regering ska
fa en rattvisande bild av kostnaderna for olika verksamheter.
Med réatt vardering och prissattning av kreditgivningen skulle
mer 1an till exempelvis Botniabanan pa ett tydligt satt kunna
stallas mot mer resurser till t.ex. utbildning och férsvaret.

Det ar ocksa viktigt att statens kreditgivning och statens
garantigivning regleras pa ett likartat satt for att riksdagen

Garantimodellen

Garantier ar fro.m. 1 januari 1997 reglerade i bud-
getlagen (1996:1059). En statlig garanti kan stallas ut
forst efter riksdagsbeslut. Riksdagen ska ange anda-
maél och, i normalfallet, ett hogsta belopp for garantin.
Budgetlagen anger ocksa att en avgift motsvarande
statens ekonomiska risk och tvriga kostnader for ata-
gandet ska tas ut om inte riksdagen beslutar annat.

Avgiften ska betalas av det foretag som far
garantin eller, om riksdagen beslutar att avgiften
ska subventioneras, med pengar fran statsbudge-
ten. Avgifterna redovisas pa ett sarskilt konto for att
anvandas vid framtida kreditforluster. Huvudsyftet
med avgifterna &r att se till att staten har resurser for
att tdcka framtida kostnader fér eventuella infrianden
av garantierna.

EU:s statsstodsregler

EU-kommissionen redogor i en skrivelse fran 2000
for hur EU:s statsstddsregler ska tillampas pa statliga
garantier. For verksamheter dar statsstdd inte ar till-
latet méaste foljande krav vara uppfyllda for att en
garanti inte ska betraktas som statligt stod:

e | Antagaren ska ha en sund finansiell stallning.

e |antagaren ska i princip kunna fa ett 1&n till mark-
nadsmassiga villkor p& finansmarknaderna utan
statligt ingripande.

e Garantin far inte tdcka mer &n 80 % av det ute-
stdende lanet eller den finansiella forpliktelsen.
Garantin maste vara knuten till en finansiell trans-
aktion med ett hogsta belopp och begransad var-
aktighet.

e Marknadspris ska betalas fér garantin.

Om det rader osakerhet om garantin kan utgora ett

statligt stod ska detta anmalas till kommissionen.

korrekt ska kunna jamfora de bada finansieringsformerna
med varandra. | annat fall kan kreditgivningen felaktigt
framstd som en billigare finansieringsform &n statliga
garantier.

| sin granskning av Riksgaldskontorets arsredovisning
2003 anmarker Riksrevisionen att den forvantade forlusten
for 1&n med kreditrisk ska redovisas. Riksgéldskontoret
kommer darfor vid nasta deldrsrapport att redovisa ldnen
enligt detta. Det for oss dock tillbaka till fragan om hur
kostnaden for eventuella kreditférluster ska hanteras i
statsbudgeten och understryker samtidigt behovet av tyd-
liga riktlinjer for statens samlade kreditgivning.
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» Riksgaldskontorets férslag
till reglering

Riksgéaldskontoret [amnade forsta géngen i januari 2000
forslag till regeringen om en ny modell for hantering av
statlig utldning med kreditrisk. Forslaget ar i linje med de
principer och regler som slogs fast for statliga garantier i
1997 &rs budgetproposition. Forslaget innebar i vissa delar
en formalisering av den praxis som etablerats for Riksgalds-
kontorets avgiftssattning for utlaning med kreditrisk. | kort-
het omfattar forslaget foljande:

e Statlig ldngivning bor regleras i budgetlagen.

e Antalet ldngivande myndigheter bor begrénsas till tre:
CSN, Sida och RGK. Myndigheterna ska véardera och
prissatta kreditriskerna i utldningen inom respektive
ansvarsomrade.

e Riskavspeglande avgifter bor tas ut och redovisas pa ett
konto for att tdcka framtida kreditforluster.

e En kreditférordning, med ungefar samma innehall som
gallande garantiférordning, bor inforas.

e Riskeniredan utstallda krediter bdr varderas och prissattas
for att krediterna ska kunna hanteras i det nya systemet.

For att fa en enhetlig och effektiv hantering av statens utla-
ning &r det viktigt att likartade regler galler for alla langivande
myndigheter. Det géller inte minst CSN som ar den i sarklass
stérsta langivaren. CSN gor visserligen arliga riskbeddmning-
ar for framtida kreditférluster, men den avsatter inga medel
for detta. | stéllet belastas statsbudgeten och utrymmet
under utgiftstaket forst nar kreditférlusterna har intraffat. Det
riskerar att ge ryckighet i anslaget for studiestddet eftersom
kreditforlusterna kan variera fran ett ar till ett annat.

Finansdepartementet lamnade nyligen ett forslag till
férandringar av budgetlagen. Riksgéldskontoret konstaterar
i sitt remissvar att forslaget saknar regler for vardering och
prissattning av statlig utlaning med kreditrisk.

Praxis for Riksgaldskontorets
langivning
Riksgaldskontorets utlaning med kreditrisk uppgar till
knappt 9 miljarder kronor. For hélften av dessa 1&n har
Riksgaldskontoret varderat och prissatt riskerna enligt
samma principer som géller for Riksgaldskontorets garan-
tier. Riksgaldskontoret har alltsd tagit ut kreditriskavgifter
for dessa lan. Det géller krediter utstéllda till vissa av de
avknoppade bolagen i affarsverket Statens Jarnvagar,
samt utldningen till Botniabanan AB. Kreditriskavgiften for
Botniabanans 1&n ar dock berdknad till noll eftersom amor-
teringarna kommer att ske fran statsbudgeten via ett s.k.
bestéllningsbemyndigande.

Riksgaldskontoret har ocksa lanat ut pengar till Saab
AB for att delfinansiera bolagets utvecklingskostnader i
samband med flygplansprojektet Airbus 380. Dessutom

Riksgildskontorets utlaning med kreditrisk per lantagare

Total utlaning med kreditrisk 8,6 miljarder kronor 31 december 2003

Svedab 3,4 miljarder kronor
‘ Saab AB 0,2 miljarder kronor
Euromaint AB 0,3 miljarder kronor

Jernhusen AB 1,0 miljarder kronor

A-Train AB 1,0 miljarder kronor

Botniabanan 2,9 miljarder kronor

har Riksgaldkontoret [anat ut en miljard kronor till A-Train
AB for bygget av snabbsparet till Arlanda. Bade dessa 1&n
ar lan med speciella villkor dér dterbetalningarna ar bero-
ende av forsaljiningsresultat och trafikutveckling. For lanet
till Saab AB har Riksgaldskontoret varderat och prissatt ris-
ken. Avgiften &r delvis subventionerad fran statsbudgeten,
medan resten betalas av Saab AB.

| Riksgaldskontorets 1&neportfolj finns ocksa utlaning till
Svedab som &r det svenska moderbolaget till Oresundsbro
Konsortiet. Svedab har ratt att 1&na i Riksgéldskontoret for de
svenska landanslutningarna. Bolaget har dessutom rétt att
amorteringsfritt 1ana till réantor fram till dess att Oresundsbro
Konsortiet gar med vinst och konsortiets [an ar aterbetalda.
Dérefter ska Svedabs 1&an i RGK aterbetalas med konsortiets
vinster. Enligt bolagets arsredovisning for 2003 berdknas
|&nen vara aterbetalda omkring 2050. Under aren kan Sve-
dabs lan i Riksgaldskontoret foljaktligen véxa till ett mycket
stort belopp. | varsta fall kommer lanet aldrig att kunna ater-
betalas om konsortiets vinster blir sma.

Enligt Riksgaldskontorets beddmning ar utlaningen
till Svedab och A-Train forknippad med stor osékerhet om
framtida aterbetalningar. For den kreditrisk staten har tagit
pa sig for utlaningen till dessa bolag har staten inte avsatt
nagra medel. Om aterbetalning av lanen inte sker kommer
den okning av statsskulden som lanen bidragit till séledes
att besta.

Utlaningen till Jernhusen AB ar ytterligare ett exempel
pa utldning utan fullstandig riskvardering. Jernhusen &ger
fastigheter som tidigare dgdes av affarsverket Statens Jarn-
vagar. Regeringen har beslutat att riskavgiften ska utgora
0,75 procent av lanebeloppet. Om avgiften skulle spegla
den verkliga risken skulle den ha varit hdgre enligt Riks-
galdkontorets bedomning. Jernhusen har rétt att 1&na tva
miljarder kronor i Riksgaldskontoret under 2004.

Exemplet Jernhusen visar att s lange statens kredit-
givning ar oreglerad kan staten ge lan pa villkor som inte
speglar statens risk. Det kan i forlangningen leda till att
det byggs upp risker i statens balansrédkning, dar utebli-
ven aterbetalning av [an gor att statsskulden blir storre an
vantat. Dessutom kan det felaktigt f& utldningen att framsta
som en billigare finansieringsform jamfort med garantier.

Sara Bergstrém, bitrddande chefsekonom
Christina Hamrén, utredare
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