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Sammanfattning

Riksgaldskontoret avstyrker forslaget att skapa ett system med skattesub-
ventionerat sparande for kompetensutveckling. Kontoret efterlyser en mer
forutsattningslos prévning av vilket eller vilka medel som bast framjar malet
kompetensutveckling. Utgangspunkterna att systemet skall vara generellt och
bygga pa skattereduktioner ar inte grundade pa analys av att detta ger effek
tivast anvandning av statens medel. Riksgéldskontoret redovisar en rad skal
som pekar pa att precisionen i den foreslagna stodmodellen skulle vara dalig,
dvs. subventionerna skulle i férst hand anvandas for andra &ndamal och
gynna andra grupper dn de som bast behdver stod for kompetensutveckling.

Riksgaldskontoret vander sig mot att stodet till kompetensutveckling ges i
form av skattereduktioner. Detta innebér ett avsteg fran budgetlagens princip
att statens inkomster och utgifter skall redovisas brutto pa statsbudgeten.
Déarutdver finns risk att finansieringsmetoden bidrar till att gora systemet
ineffektivt som stod till kompetensutveckling, bade nar det galler omfatt-
ningen och vilka som far del av stodet.

Ett centralt element i utredarens forslag ar ett system med skattesubventione-
rat sparande, kallat IKS och kopierat pa det individuella pensionssparandet
(IPS). Riksgaldskontoret konstaterar att selektiva sparsubventioner har gene-
rella nackdelar, t.ex. genom att lasa sparandet for en viss anvandning. Inlas-
ning av sparandet &r mest ogynnsamt for grupper med litet sparande, i forsta
hand laginkomsttagare. Personer med litet buffertsparande bor saledes inte
lockas att spara i IKS.
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Kontoret visar vidare att sparsubventionen riskerar att omintetgdra ambition-
erna att medlen skall anvéndas for kompetensutveckling. De som har moj-
lighet att lasa sitt sparande for ut storsta mojliga subvention genom att inte
anvanda IKS-medel. Denna effekt forstarks av att sparsubventionen i manga
fall ar stor i forhallande till det direkta bidrag som ges nar medlen anvands
for kompetensutveckling. Det finns heller ingen anledning att koppla direkt
statligt stdd till kompetensutveckling till om utbildningen sammanfaller med
uttag av 1KS-medel. Stod bor utga till kompetensutveckling oberoende av
hur den finansieras.

Riksgaldskontoret konstaterar vidare att subventionskostnaderna for syste-
met i utredarens rdkneexempel Gverstiger de ramar som anvisats. Utredaren
har heller inte beaktat att systemet kommer att ge upphov till investerings-,
drifts- och kontrollkostnader. Kontorets slutsats ar att det kommer att uppsta
en budgetbelastning utdéver den som utredaren raknat med, i synnerhet under
de forsta aren. Kontoret noterar vidare att de medel — i form av skattereduk-
tioner — som reserverats pa budgetens inkomstsida for kompetensutveckling
svarligen kan anvandas for att tdcka administrations- och investeringskostna-
der. Dessa kostnader maste tackas med anslag och redovisas dver budgeten.
Aven om berakningarna och beddmningarna ar osakra, finns risken att
systemet blir statsfinansiellt mer kostsamt an forutsett, samtidigt som det
torde ge sma effekter pa efterfragan pa kompetensutveckling.

Enligt kontorets bedémning bor intresset koncentreras pa atgarder med
direkt koppling kompetensutveckling och lamnar finansieringen darhén. Det
skattesubventionerade 1KS-systemet bidrar endast med komplexitet och méj-
lighet till snedvridande fordelningseffekter. Det finns dven privata initiativ
med kompetensutvecklingsmodeller som fungerar utan statliga subventioner
men dar andringar i vissa lagregler kan tankas underlatta. Framtida utred-
ningsarbete bor darfor ges en annan inriktning &n den utredaren foreslagit.

1 Inledning

Regeringen har gett en sarskild utredare i uppdrag “att lamna forslag till hur
avsatta budgetmedel for individuell kompetensutveckling effektivast skall
disponeras” (dir. 1999:106, s. 235 i betdnkandet). | betdnkandet redovisar
utredaren en principmodell for ett system for individuellt kompetensspa-
rande, IKS. I ett antal bilagor redovisas aven mer utforliga forslag till delar
av systemet. Utredaren har dock endast tagit preliminar stallning till detal-
jerna kring regleringen och hanteringen av systemet.

Riksgéaldskontoret instdmmer i direktivens och utredarens betoning av vikten
— bade for den enskilde och samhéllsekonomin — av att framja kompetens-
utveckling. Utredaren har emellertid — delvis styrd av direktiven, delvis till
foljd av egna val — koncentrerat intresset pa ett visst medel for att na detta
mal. Enligt Riksgaldskontoret bedomning ar denna upplaggning olycklig,
bade principiellt och i det har aktuella fallet. En mer fruktbar utgangspunkt
ar att utga fran malet och soka analysera vilket eller vilka medel som pa
bésta satt, givet ekonomiska och andra ramar, bidrar till maluppfyllelsen.
Kontoret finner darfor anledning att vidga perspektivet och dven diskutera



utredningsuppdragets utformning och upplaggning. Dérefter analyseras det
foreslagna systemets utformning och effekter. Avslutningsvis kommenterar
Riksgéaldskontoret utredarens forslag till disposition av medel avsatta for
skattereduktioner under 2000 och 2001.

2 Utredningsuppdraget
2.1  Systemets omfattning

| direktiven anges, narmast i en bisats, att utredningen skall foresla ett gene-
rellt system, tillgangligt for alla I6ntagare och egna foretagare. Utredaren
valjer att gora detta till den forsta utgangspunkten for sitt forslag. Hon anger
vidare att stod skall kunna utga for ett mycket brett spektrum av utbild-
ningar. Nagon analys av huruvida ett sa generellt system verkligen ger den
effektivaste anvandningen av avsatta medel redovisas inte.

Enligt kontorets beddmning ar denna avgréansning av arbetet olycklig. Som
framgar av utredningen ar tillgangen till kompetensutveckling ojamnt for-
delad i utgangslaget. Personer med hog utbildning far ocksa mest vidareut-
bildning. Samtidigt finns det skal att anta att de med l&gst utbildning har
storst behov av kompetensutveckling. Det finns egenskaper i systemet, som
kontoret diskuterar ndrmare i avsnitt 3 nedan, som kan forvantas stérka sna-
rare &n motverka den skeva fordelningen av resurserna for vidareutbildning.

Det finns vidare skél som talar for att den offentliga sektorns viktigaste roll i
utbildningssystemet ar att tillhandahalla god grundutbildning, dvs. upp till
gymnasieniva. For hogre utbildning och fortbildning har den enskilde i all-
méanhet privata incitament och mojlighet att pa egen hand finansiera utbild-
ning och kompetensutveckling. Detta galler sérskilt om staten tillhandahaller
ett effektivt studiefinansieringssystem, som motverkar hinder som kan finnas
pa kreditmarknaden. Mot denna bakgrund borde utredningen ha foregatts av
en bredare analys av var i utbildningssystemet budgetmedel motsvarande
drygt en miljard per ar bast kan anvandas.

2.2  Systemets finansiering

Utredarens forslag bygger pa att stodet till kompetensutveckling skall ges i
form av minskade inkomster i statsbudgeten. Denna avgrénsning foljer av
det bakomliggande forslaget i budgetpropositionen dar avsattning av medel
for kompetensutveckling gjorts pa budgetens inkomstsida i form av reduce-
rad skatt. Riksgaldskontoret anser att denna konstruktion &r olycklig, bada av
principiella, budgetpolitiska skal och med héansyn till malet att framja kom-
petensutveckling sa effektivt som mojligt.

2.2.1 Budgetpolitiska aspekter

Den principiella invandningen ar att konstruktionen innebdr att en de facto
subvention inte redovisas pa budgetens utgiftssida. Enligt 17 § lagen

(1996:1059) om statsbudgeten skall statens inkomster och utgifter budgete-
ras och redovisas brutto pa statsbudgeten. Genom att stodet till kompetens-



utveckling ges i form av skattereduktioner kringgas denna princip. Riks-
galdskontoret har inte funnit nagot uttalat motiv for den valda finansierings-
formen.

Bruttoredovisningsprincipen ar ett viktigt led i budgetlagen. Féljden av nett-
ningar av aktuellt slag ar att forutsattningarna for en samlad prévning av hur
statens resurser skall fordelas férsamras. (Finansieringsmetoden paverkar
aven utredarens forslag om hanteringen av reserverade medel fram till dess
kompetensutvecklingssystemet &r beslutat; se vidare avsnitt 4 nedan.)

2.2.2 Skattereduktion som medel for kompetensutveckling

Enligt kontorets beddmning finns det dérutdver risk att metoden att skapa
utrymme for stod till kompetensutveckling pa inkomstsidan i budgeten gor
systemet ineffektivt. Utredaren ar hanvisad till att foresla en modell dar
stodet ges i form av skattereduktioner. Det &r oundvikligt att skatterabatter i
forsta hand kan tas i ansprak av dem som betalar relativt mycket skatt.
Dérmed riskerar stodet till stor del tillfalla grupper med relativt hdga
inkomster, dvs. de som i flertalet fall redan har en stark stéllning pa arbets-
marknaden och god tillgang till kompetensutveckling. (Riksgaldskontoret
aterkommer till dessa aspekter nedan i sin granskning av utredarens prin-
cipmodell.)

Utredarens mojligheter att fullgora sitt uppdrag — “att lamna forslag till hur
avsatta budgetmedel for individuell kompetensutveckling effektivast skall
disponeras” — har darmed begréansats pa ett olyckligt satt. Det handlar inte
om effektiv anvandning av budgetmedel i egentlig bemarkelse utan (som
bast) om effektiv anvandning av skattesubventioner. Om budgetlagens prin-
ciper hade foljts béattre, hade analysen kunnat goras mer forutséattningslos och
effektivare medel for att stodja kompetensutveckling eventuellt kunnat tas
fram.

2.3  Slutsats

Riksgaldskontoret finner mot denna bakgrund att utgangspunkterna for
arbetet att fraimja kompetensutveckling bor andras. Restriktionerna att
systemet skall vara generellt och stodet ges genom skattesubventioner bér
tas bort. Forst efter en mer forutsattningslos analys gar det att bedéma hur de
anvisade budgetmedlen bast kan anvéndas. Riksgaldskontoret anser foljakt-
ligen att det inte gar att bedoma om utredarens forslag uppfyller det inled-
ningsvis citerade malet med utredningen.

| det foljande avsnittet diskuterat Riksgaldskontoret utredarens forslag inom
ramen for de restriktioner hon arbetat under.



3 Utredarens principmodell och dess effekter
3.1 Inledning

Riksgaldskontoret konstaterar att direktiven anger en rad mal for statligt stod
till individuell kompetensutveckling. Det skall ge sjalvklart ge férdelar avse-
ende kunskapsniva och kompetensens fordelning, men dven mal som att
framja individuell frihet, foretagens konkurrenskraft, arbetsmarknadens och
samhéllsekonomins funktionssétt, samt minskad etnisk och kénsmaéssig seg-
regering lyfts fram. Utredarens allménna bedémning ar att hennes forslag
uppfyller de uppstéllda malen och att kostnaderna for systemet med marginal
haller sig innanfor de angivna budgetramarna.

Om ett medel som hade alla dessa gynnsamma effekter kunde tas fram,
borde, enligt Riksgaldskontorets bedémning, en omprioritering av resurser
till forman for det foreslagna systemet allvarligt 6vervagas. Riksgaldskonto-
ret ar emellertid skeptiskt till ambitionerna att inom ramen for ett system
uppna sa manga goda ting. Riksgéldskontoret anser inte heller att utredaren
visat att det foreslagna systemet uppnar malet att verksamt framja kompe-
tensutveckling, i synnerhet inte vid en jamforelse med andra, mer riktade satt
att anvanda de anvisade medlen. Kontoret anser ocksa att det finns en rad
negativa effekter med den féreslagna modellen, vilka mer &n uppvéger den
stimulans av kompetensutveckling som eventuellt kan uppnas. | detta avsnitt
granskar Riksgaldskontoret nagra av grunddragen i utredarens forslag och
deras effekter pa den enskildes beteende. Aven effekterna pa statsfinanserna
diskuteras.

3.2  Skattesubventionerat sparande

Ett centralt element i utredarens forslag ar ett system med skattesubventione-
rat sparande. | denna del &r utredaren paverkad av att stodet forutsatts ges
genom skattereduktioner. Utredaren har i allt vasentligt kopierat systemet for
individuellt pensionssparande (IPS ) med hanvisning till att reglerna ar
kdnda och utprovade. Skatteférmanerna bestar darmed av avdragsratt for
avsattningar, dvs. en skattekredit, halverad avkastningsskatt pa sparkapitalet,
samt undantag fran formdgenhetsskatt.

Riksgéaldskontoret konstaterar att under de senaste decennierna har flera
system med selektiva sparsubventioner avvecklats. | allt vasentligt aterstar
endast sarreglerna for privata pensionsforsakringar och IPS. Avdragsratten
for pensionssparande har dock halverats och dven denna sparsubvention &ar
ifrdgasatt, som senast framgatt av Finansmarknadsutredningens betéankande
(SOU 2000:11). Riksgaldskontoret staller sig bakom den generella kritik
mot skattesubventionerat sparande som redovisas av Finansmarknadsutred-
ningen.

Principiellt kan det inte uteslutas att férdelarna med en viss sparsubvention i
andra hanseenden kan uppvéga nackdelarna. | sa fall kunde likval vara
motiverade. Utredaren beror emellertid inte kritiken mot selektiva sparsub-
ventioner. Nagon analys som belyser avvagningen mellan for- och nackdelar
med bundet skattesubventionerat sparande redovisas heller inte. Av skéal som



utvecklas nedan gor Riksgaldskontoret bedomningen att en sadan analys
entydigt utfaller till 1KS-systemet nackdel. Dessa skal ar bade generella och
kopplade till syftet att ge stdd till kompetensutveckling. De leder Riksgalds-
kontoret till slutsatsen att utredarens forslag bor avvisas.

3.2.1 Generella synpunkter pa skattesubventionerat sparande

Bade fran samhallsekonomisk och individuell synpunkt ar det olyckligt att
sparandet lases i en viss sparform. Pa 6verordnad niva galler att allokeringen
av sparandet i ekonomin snedvrids och konkurrensen mellan olika sparpro-
dukter kringskaérs.

For den enskilde gor lasning till en viss sparform att pengarna endast kan
anvandas for ett visst andamal. Nackdelarna med detta &r storst for dem som
har minst utrymme att spara. En betydande del av hushallen har i dag inget
eller mycket litet sparande. Deras framsta sparmal torde vara att bygga upp
en generell buffert mot oférutsedda utgifter eller minskade inkomster. For
dessa hushall ar en satsning pa IKS direkt olamplig; de bor inte lockas att
|asa sitt begransade sparande sa att det endast kan anvandas for kompetens-
utveckling. Reglerna om att pengarna kan disponeras om ”synnerliga skal”
foreligger ar langt ifran tillrackliga for att undanrdja dessa problem. Detta
innebar att en av de viktigaste malgrupperna for satsningar pa kompetens-
utveckling, dvs. laginkomsttagare, varken kan eller bor satsa pa IKS.

Ett annat exempel géller yngre personer som &nnu inte hunnit skaffa sig ett
fotfaste pa bostadsmarknaden. Forsakringsbolagen och bankerna satsar stora
resurser pa att locka dven unga att teckna pensionsforsakringar och 6ppna
IPS-konton; ju tidigare en sparare kommer in i systemet, under desto langre
period kan institutet ta ut forvaltningsavgifter. Detta ar en osund marknads-
foring, eftersom last sparande &r olampligt dven for personer i denna situa-
tion. IKS ar har inte annorlunda an IPS. Genom att satsa sitt sparande pa sin
bostad kan den enskilde fa en buffert i form av en belaningsbar tillgang som
kan tas i ansprak om och nar hon behdver resurser for kompetensutveckling.
Pa nytt galler att det vore olampligt att locka dessa personer att satsa pa 1KS.

Utredaren, med stod i direktiven, har som utgangspunkt att individens val-
frihet skall véarnas: ”Det ar individens sparande och individens medel. D& &r
ocksa individen den som bast kan bedéma vilken kompetensutveckling som
bést gynnar individens langsiktiga intressen.” (s. 24). Riksgaldskontoret sto-
der denna grundsyn. Den &r emellertid dven tillampbar pa valet mellan att
anvanda sparandet for kompetensutveckling och andra andamal. En individ
som forutsatts kunna vélja mellan en sprakkurs och en datakurs maste rimli-
gen &ven antas kunna valja om sparandet i stéllet skall anvandas for att t.ex.
ersatta den trasiga varmepannan i huset. Det &r svart att se varfor ett system
som ségs handla om “friheten att sjalv kunna styra sitt liv” och "att skaffa sig
mojlighet att forverkliga sina livsdrommar” (s. 54) skall innehalla regler som
oronmarker sparandet. Ett generellt sparande som star till den enskildes for-
fogande i alla livets skeden &r uppenbart mer &ndamalsenligt. Individens fri-
het framjas saledes bést av skatteregler som gor sparande i sig gynnsamt,
oberoende av i vilka former det sker.



3.2.1 Skattesubventionerat sparande som medel fér kompetensutveck-
ling

Av skal som hanger samman med de foregaende resonemangen, finns det
anledning tro att fordelningseffekterna av selektiva sparsubventioner ar
ogynnsamma. Det &r i forsta hand hushall med hdga inkomster som har
utrymme att spara och lasa delar av sitt sparande. Dessa grupper kommer
dérmed att kunna tillgodogéra sig huvuddelen av skattesubventionerna.
Genom att de uteblivna skatteintdkterna maste tackas av andra skatter
fordelas de Over ett bredare segment av befolkningen, dvs. slutresultatet av
skattesubventioner blir sannolikt en omfordelning till forman for de valbe-
stéllda.

Effekten av IKS-forslaget blir for valbestallda hushall att avdragsratten for
sparande Okas fran ett halvt basbelopp till ett. For egenforetagare och for
anstallda med goda férbindelser med sin arbetsgivare blir avdragsratten
sammantaget ett och ett halvt basbelopp. Den viktigaste subventionen i
systemet for individer i denna kategori ligger sannolikt i den halverade
avkastningsskatten och att sparandet ar undantaget for formogenhetsskatt.

Utredaren har beaktat detta genom att foresla ett tak pa behallningen pa IKS-
kontot pa tio basbelopp. Denna gréans innebar likafullt en avsevard dkning av
utrymmet for avdragsgillt sparande. Om man bortser fran avkastningen, mot-
svarar tio basbelopp tjugo ars avsattningar till pensionssparande enligt nuva-
rande regler. Kopplingen till pensionssparande ar ocksa explicit genom att
utredaren foreslar att 1KS-medel kan omvandlas till IPS-sparande vid 65 ars
alder.

Riksgéaldskontoret noterar vidare att det ar ratten till ytterligare insattningar
som tanks upphora nar kontobehallningen uppgar till tio basbelopp. Savitt
framgar moter det inget hinder att lata den avkastning som darefter erhalls
sta kvar pa kontot och véxa med ranta pa ranta. Férmanen av en lagre
avkastningsskatt och undantag fran formogenhetsskatt kan darfor potentiellt
avse ett langt storre belopp. Ett enkelt rakneexempel kan vara belysande.
Antag att en person nar upp till 370 000 kronor pa sitt IKS-konto vid 45 ars
alder. Om pengarna inte rors och nettoavkastningen uppgar till i genomsnitt
5 procent per ar, har behallningen vuxit till 982 000 kronor nar personen nar
65 ars alder. Halveringen av avkastningsskatten innebar darvid en besparing
pa narmare 9 000 kronor och undantaget fran formogenhetsskatt en ytterli-
gare besparing pa ca 15 000 kronor enbart under det sista aret. Om maxgran-
sen nas vid 35, blir behallningen med i vrigt samma antaganden

1,6 miljoner kronor, med motsvarande 6kning av skatteférmanerna.

Enligt utredaren ar det 200 000 personer som utnyttjar den maximala
avdragsratten for pensionssparande. Alla dessa skulle inte ha rad att fordubb-
la eller trefaldiga sitt bundna sparande. Antalet som har rad med ett bundet
sparande utdver ett halvt basbelopp kommer dock att 6ka med tiden.
Exemplet illustrerar sdledes att en betydande del av den avsatta skattesub-
ventionen pa sikt kan komma att tas i ansprak av personer som inte skulle
anvanda medlen for kompetensutveckling. (Kontoret aterkommer nedan till
utredarens uppskattning av systemets drifts- och subventionskostnader.)



Dessa skatteformaner bor ses i relation till forslaget att ett ars heltidsstudier
skall ges en s.k. kompetenspremie pa 9 150 kronor. Vid ett sparande pa

370 000 kronor uppgar, givet 5 procents avkastning, den arliga formanen av
att avkastningsskatten ar 15 procent i stéllet for 30 till ett belopp som
motsvarar det direkta stodet for heltidsstudier under ca fyra manader. Lagger
man till effekten av formdgenhetsskatt motsvarar skattesubventionen tio
manaders heltidsstudier. Noteras bor att denna skattesubvention utfaller
arligen, medan fa personer torde ha méjlighet att ta ledigt langre perioder for
heltidsstudier mer &n nagra ganger under ett helt yrkesliv.

Riksgaldskontoret vill vidare peka pa att skattesubventionen till sparande
riskerar att omintetgdra ambitionerna att med dessa medel framja kompeten-
sutveckling. Orsaken &r att skatteformanerna blir stérre ju mindre av det
bundna sparandet som satsas pa kompetensutveckling, eftersom subventio-
nen ar direkt proportionell mot behallning pa IKS-kontot. For personer med
andra tillgangar &r det saledes mer fordelaktigt — i synnerhet for kortare
utbildningar, dar bidraget ar litet — att anvanda annat sparande pa vilken
normal avkastningsskatt utgar och lata medlen sta kvar pa 1KS-kontot.

Ett enkelt rakneexempel kan pa nytt vara belysande. For tva veckors utbild-
ning ar bidraget ca 450 kronor. Det motsvarar, givet 5 procents avkastning,
vardet av den arliga fordelen av halverad avkastningsskatt vid en behallning
pa 60 000 kronor. Raknar man med subventionsvardet av att behalla peng-
arna pa kontot i flera ar okar langden pa utbildningen respektive minskar
kravet pa kontobehallning for vilka det &r battre att inte anvanda IKS-medel.

Utredarens utgangspunkt ar att "Sparformen bor vara tillrackligt attraktiv i
forhallande till andra sparformer, dvs. méjligheter till avdrag, avkastning pa
insatt kapital m.m. maste klara konkurrensen fran annat sparande” (s. 21) for
att uppmuntra till deltagande. Problemet &r, givet malet att framja kompeten-
sutveckling, att villkor som lockar ménniskor att borja spara i samma man
avhaller dem fran att ta ut pengarna. Det gar darmed inte att satta likhets-
tecken mellan att manga borjar spara stora summor i IKS och att systemet
framjar kompetensutveckling.

Det skulle kunna invéandas att vissa individer anda skulle ta av sina IKS-
medel, eftersom detta, enligt utredarens forslag, ar en forutsattning for att fa
del av kompetenspremien. Aven om s vore fallet, installer sig fragan varfor
direkt statligt stod till kompetensutveckling skall vara beroende av varifran
pengarna tas. Med utgangspunkt i att malet ar att frimja kompetensutveck-
ling maste det viktiga vara att individen i fraga faktiskt gar kursen. Finan-
sieringen ar fran denna synpunkt irrelevant och bor inte paverka om stod
utgar eller ej. Foljaktligen ar den foreslagna kopplingen mellan uttag av 1KS-
medel och kompetenspremie omotiverad sett utifran stodets uttalade syfte.
Enligt Riksgéldskontorets uppfattning illustrerar denna sammanblandning
foljderna av att utredaren last sig vid ett medel och inte analyserat hur malet
— storsta mojliga kompetensutveckling — bast skall uppnas.

Utredaren redovisar ingen analys av hur incitamenten for kompetensutveck-
ling paverkas av IKS-systemet. Resonemang och exempel bygger genom:



gaende pa att IKS kommer att fa de effekter som efterstravas, dvs. att inget
sparande skulle ske och ingen kompetensutveckling komma till stand utan
IKS. Det ar att anta vad som bor bevisas.

Fall A i betdnkandets bilaga 2 ar har belysande. Under antagandet att perso-
nen studerar oavsett om det finns ett IKS-system eller ej uppgar skillnaden i
inkomst under yrkeslivet till 9 000 kronor. Cirka en fjardedel av beloppet
torde harrora fran den direktsubvention som utgar for studierna. Nagra
namnvarda sparsubventioner uppstar inte, eftersom det handlar om en kort
sparperiod och ett relativt litet sparande. Det dr darmed svart att se att IKS-
systemet i sig skulle paverka individens val. Har individen intresse och rad
att spara 6 000 kronor per ar under fyra ar med 1KS, sa finns i allt vasentligt
samma mojligheter utan 1KS. Det viktiga for om individens val skall paver-
kas av utredarens forslag bor i detta fall vara kompetenspremien, dvs. det
direkta stodet till den som valjer att studera.

Det ar naturligt att en riktad subvention har mera precisa effekter &n en gene-
rell. Enligt kontorets bedomning bor intresset koncentreras pa atgarder med
direkt koppling kompetensutveckling och lamnar finansieringen darhén. Det
skattesubventionerade 1KS-systemet bidrar endast med komplexitet och
snedvridande fordelningseffekter av det slag kontoret pekat pa ovan.

Riksgaldskontorets slutsats ar att de argument som utredaren redovisar inte
uppvéger nackdelarna med att inféra ett system med skattesubventionerat
sparande. En stor del av stodet skulle ga ut for att subventionera ett visst
slags sparande. Sparsubventionen gor t.0.m. att det &r rationellt for den
enskilda att inte anvanda IKS-medel. IKS-systemet kan dédrmed inte vara rétt
vag att framja kompetensutveckling, sarskilt inte i de grupper som har storst
behov av sadant stdd, vilka typiskt sett har minst utrymme att binda sitt
sparande. Effektiva atgarder bor bygga pa att stodet riktas mot utbildningen i
sig, inte mot finansieringen.

3.3  Subventionskostnader

| foregaende avsnitt har Riksgaldskontoret diskuterat subventionseffekterna
pa individniva. Utredningen ber6r de aggregerade subventionskostnaderna i
avsnitt 2.4. Det gors enbart genom ett rdkneexempel.

Riksgaldskontoret anser att, med hansyn till den osakerhet som rader om hur
systemet skulle utfalla, borde, som ett minimum, flera kalkyler ha redovisats
for att belysa kostnadernas kanslighet for olika komponenter i systemet och
for utfallet.

Riksgéaldskontoret finner inte skél att fingranska kalkylerna, men noterar att
den samlade skattesubventionen forst efter 2010 narmar sig den stipulerade
ramen. Under en foljd av ar ligger budgetbelastningen — och darmed effekten
pa statens lanebehov — avsevart hogre an vad som angivits i riksdagens
beslut. Den sammanlagda kostnaden &r darmed langt storre &n vad som
motsvarar (nuvardet av) 1,15 miljarder per ar. Enligt Riksgéldskontoret
fortjanar darfor subventionskostnaderna for systemet en noggrannare
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granskning och prévning an vad utredaren redovisats, dven inom ramen for
det redovisade rakneexemplet.

Vidare vill Riksgaldskontoret, med hanvisning till resonemangen i forega-
ende avsnitt, beréra fragan om effekten av den lagre avkastningsskatten i
IKS. Enligt utredaren uppgar kostnaden for denna subvention langsiktigt till
knappt 100 miljoner kronor per ar (s. 37). Det framgar inte hur berakningen
ar gjord och kontoret har inte kunnat replikera den.

Enligt de kalkyler som redovisas pa samma sida beraknas behallningen i
systemet uppga till ca 36 miljarder kronor 2010. Givet utredarens grundanta-
gande om 4 procents real avkastning och 2 procents inflation, skulle det
innebara en arlig nominell avkastning pa narmare 2,2 miljarder. Sankningen
av avkastningsskatten med 15 procentenheter skulle ddrmed motsvara en
subvention pa ca 320 miljoner, dvs. mer dn tre ganger sa mycket som utreda-
ren kommer fram till. Om den samlade behallningen i IKS-systemet blir
hdgre &n vad utredaren antagit, skulle en &n stdrre del av de tillgangliga bud-
getmedlen tas i ansprak for rena sparsubventioner.

Riksgaldskontoret konstaterar att subventionskostnaderna for systemet i
utredarens rakneexempel éverstiger de ramar for skattereduktion som anvi-
sats. Enligt direktiven borde utredaren darfor redovisa forslag till finansie-
ring. Till detta kommer att osékerheten i de antaganden som ligger bakom
rakneexemplet &r stor.

3.4  Systemets driftskostnader

Utredaren har inte tagit stéllning till hur IKS-systemet skall organiseras och
forvaltas. I bilaga 3 i betdnkandet redovisas en konsultrapport som anger
vissa hallpunkter for forvaltningsorganisation och utredaren anser att forsla-
get i bilagan har 6vervagande fordelar.

Riksgéaldskontoret konstaterar att utredaren inte ber6r finansieringen av sys-
temets drift. Aven om det ar ett enklare system an PPM som skisseras i bila-
gan pekar erfarenheterna darifran att inte minst de initiala kostnaderna kan
bli betydande. Det handlar om att organisera och upphandla tjanster (eller
produkter) som skall klara av hantera kanske ett par miljoner konton med ett
stort antal transaktioner, bade in och ut, och en omfattande finansiell forvalt-
ning. Det kan inte uteslutas att en ny myndighet maste bildas. Om inte maste
en befintlig myndighet ges betydande extra resurser for att administrera sys
temet. Aven om avgifter betalade av spararna pa Iang sikt kan tankas tacka
kostnaderna ar det sannolikt nodvandigt att lanefinansiera uppbyggnaden av
systemet, i likhet med PPM. I annat fall blir forvaltningskostnaderna pa de
forst avsatta medlen prohibitivt hdga.

Vidare maste det uppsta kontrollkostnader, &ven pa lang sikt. Utredaren
tonar ner dessa med argumentet att kompetenspremien ar lag och att ”[d]en
bésta kontrollen av medlen anvénds pa basta satt utfor individen sjalv”

(s. 25). I bilaga 1 anger Sven-Olof Lodin en nagot stramare syn pa kontrolk
fragorna an utredaren, inte minst nar det galler vilka utbildningar som skall
ge ratt till stod. Det framgar att uttag fran kompetenskontot forutsatter att
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kontoinnehavaren kan styrka att avsikten ar att d4ga sig at kompetensutveck-
ling, samt att det skall lamnas intyg pa att utbildningen genomforts. Enligt
Lodins forslag skall kompetenspremien utga forst nar utbildningen avslutas,
vilket minskar kontrollbehoven. Det innebar a andra sidan att premien utgar
forst nar kursen &r avslutad, vilket gor att en person som satsar pa heltids-
studier far vanta lange pa att fa del av stodet. Stodets effektivitet for dem
som behdver det bast forsamras darfor.

Det finns ocksa anledning att skilja pa det formella och det reella kontroll-
behovet. Enligt utredaren kan det komma att rdra sig om en miljon utbetal-
ningsbeslut per ar. Det innebdr att inte ens en stickprovsmassig kontroll ar
mojlig, i synnerhet om inte strikta krav pa vilka utbildningsgivare som ar
godkanda tillampas, vilket inte ar utredarens avsikt. Utan kontroll &r det
svart att styra eller ens utvardera precisionen i det riktade utbildningsstodet.
Enligt Riksgéldskontorets uppfattning underskattar utredaren betydelsen av
kontroll for att sékra effektiv anvéndning av framfor allt kompetenspremien.
Erfarenheterna av skattesystemet i 6vrigt ger inte stod for utredarens beddm-
ning att efterfragan pa skattereduktioner styrs av samhallsekonomiskt ratio-
nella hansyn.

Kontorets slutsats &r att det kommer att uppsta en budgetbelastning utéver
dem som utredaren raknat med, i synnerhet under de forsta aren. Kontoret
noterar vidare att de medel som reserverats pa budgetens inkomstsida for
kompetensutveckling svarligen kan anvandas for att finansiera administ-
rations- och investeringskostnader; det gar inte att upphandla tjanster, betala
I6n till dem som ansvarar for upphandling, kontroll etc. med skattereduk-
tioner. Dessa kostnaderna maste tackas med anslag och redovisas Gver
budgeten. Den anvisade finansieringen ar saledes inte tillfyllest.

4 Riksgéaldskontorets samlade bedémning

Enligt Riksgéldskontorets uppfattning bor ett system med skattesubventione-
rat individuellt kompetenssparande inte inféras. Varken den principiella
upplaggningen eller forslaget till modell fér stdd till kompetensutveckling &r
godtagbara utifran malet i direktiven att statliga medel avsatta for individuell
kompetensutveckling skall disponeras pa effektivast mojliga satt. Kontoret
har pekat pa en rad faktorer som gor att precisionen i stodet skulle vara dalig,
dvs. effekterna pa kompetensnivan for den enskilde och i ekonomin i stort
kan forvéntas bli forsumbara. Subventionerna riskerar att i stor utstrackning
tillfalla inte dem som bést behdver stod till kompetensutveckling utan
personer som har resurser att lasa sitt sparande och inte anvander medlen for
kompetensutveckling.

Vidare riskerar kostnaderna for systemet att bli langt hogre an de ramar som
riksdagen anvisat. Riksgaldskontoret konstaterar ocksa att medel pa budge-
tens inkomstsida svarligen kan anvéandas for att finansiera administrationen
av systemet och kontrollkostnaderna. Fullfoljs utredarens intentioner maste
reguljara anslagsmedel anvisas. Enligt Riksgéldskontoret uppfattning bor
dock andra lésningar valjas.
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Arbetet med att framja kompetensutveckling ar viktigt, for den enskilde och
for samhallsekonomin, av skal som utredaren redovisar. Enligt kontorets
beddmning riskerar fortsatt utredningsarbete langs det av utredaren upplagda
sparet, som ocksa torde komma att stélla krav pa omfattande och komplice-
rade lagstiftningsatgarder, att dra undan resurser fran utvarderingen av mer
verksamma atgarder. Riksgéldskontoret bedomer att mer direkt stod till
kompetensutveckling, som inte tar vagen via skattesubventionerat sparande
och som prioriterar grupper med sérskilda behov av stod till kompetens-
utveckling, skulle ge avsevart mer effektiv anvandning av statens medel.

Som framgar av bilaga 5 i betdnkandet finns det flera exempel pa tillamp-
ningar och forsok med kompetensforsakringar och kompetenskonton, bade i
privat och offentlig sektor. De har vuxit fram utan stod av statliga sparsub-
ventioner. Systemen har forutsattningar att spridas utan krav pa en omfat-
tande administrativ apparat. Enligt vad Riksgaldskontoret erfarit finns det
behov av dversyn av reglerna for sddana system, t.ex. mojligheterna for den
enskilde att ta med sig sitt sparande vid byte av arbetsgivare. Riksgéaldskon-
toret forordar att dessa analysen av dessa fragor ges prioritet framfor det har
behandlade forslaget.

5 Anvandningen av budgetmedel avsatta for 2000-01
5.1 Bakgrund

Utredaren behandlar i kapitel 7 hur de medel som redan avsatts for skatte-
reduktion fér kompetensutveckling skall hanteras. Forslaget innebér att
ackumulerade medel skall anvéndas till en extra insattning pa 1KS-konton
som Oppnas av laginkomsttagare som baorjar spara under 2002, samt till en
tillfallig sénkning av arbetsgivareavgiften for féretag som inom ramen for
kollektivavtal gor avsattningar till anstalldas 1KS-konton. | avvaktan pa att
systemet kommer i gang foreslar utredaren att reserverade medel satts av pa
sérskilt konto i Riksgéldskontoret och forvaltas av Riksgaldskontoret. Utre-
daren hénvisar har till det arrangemang som valdes nér avséttningar till
premiepensionssystemet inleddes 1995.

5.2  Den tillfalliga férvaltningen

Den tekniskt sett enklaste fragan galler den tillfalliga forvaltningen. Dér
moter det inga hinder att avsatta medel motsvarande de anvisade beloppen
pa konto i Riksgéldskontoret. Pengar fors fran en inkomsttitel till ett konto i
Riksgaldskontoret. Fran budget- och statsskuldsmassig synpunkt spelar en
sadan 6ronmarkning ingen roll.

Kontoret vill dock bestamt avstyrka forslaget att Riksgaldskontoret skall sta
som kontohavare och ha ansvaret att forvalta medlen. Den modellen tillam-
pas inte langre for premiepensionssystemet. Sedan 1999 &r det Premiepen-
sionsmyndigheten som ansvarar for forvaltningen av premiepensionsmedel.
Skulle denna modell valjas, bor darfor, i enlighet med nu gallande praxis, en
annan myndighet &n Riksgaldskontoret ges ansvaret for forvaltningen.
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5.3  Utbetalning av medel fran konto i Riksgaldskontoret

Riksgéaldskontoret finner inte anledning att ta stallning till férslaget om att
erbjuda vissa sparare ett tillskott till sparandet pa kompetenskonto. Kontoret
konstaterar emellertid att det inte ar sjalvklart hur utbetalningar av medel
fran kontot i Riksgaldskontoret till medborgares 1KS-konton skall kunna
go6ras inom ramen for det beslut som riksdagen har fattat. Medel har, som
namnts, reserverats pa budgetens intaktssida, dvs. de 6kade intakterna fran
energiskatter tdnks uppvagas av reducerad skatt i olika former for dem som
satsar pa kompetensutveckling.® Utrymme for utbetalningar av medel synes
saledes inte finnas med mindre &n att riksdagen beslutar att ansla medel till
insattningar pa IKS-konton. Detta &r i princip samma forhallande som gor
att det inte finns medel avsatta for att tdcka de direkta kostnaderna for
systemet; jfr avsnitt 3.4 ovan. Darmed aktualiseras pa nytt fragan hur stodet
skall redovisas. Av budgetlagens regler torde folja att stodet skall redovisas
brutto i statsbudgeten, vilket i sin tur innebar att utrymme maste skapas
inom ramen for géllande budgetramar.

Konsekvensen av att medel enbart avsatts pa budgeten intaktssida &r, enligt
kontorets bedémning, att det heller inte & meningsfullt att deponera 6ron-
markta medel p& konto i Riksgéldskontoret. Atgdrder som gor att avsatta
medel kan disponeras for individuell kompetensutveckling fran ar 2001 kan
endast avse tidigareldggning av skatterabatter. Att rakna av dessa intakts-
minskningar mot ett konto i Riksgaldskontoret synes inte ge nagra fordelar.

De hinder som utredarens principiellt enkla forslag moter illustrerar de
egenheter som uppstar nar avsteg gors fran budgetlagens grundlaggande
principer. Enligt kontorets uppfattning ligger dock problemen inte i budget-
lagen utan i upplaggningen av satsningen pa kompetensutveckling. Som
kontoret betonade inledningsvis bor subventioner av detta slag bruttoredovi-
sas i statsbudgeten.

| detta drende har riksgaldsdirektéren Thomas Franzén beslutat, efter fore-
dragning av chefekonomen Lars Horngren. | beslutet har &ven avdelnings
chefen Lars Sjodahl deltagit.

Thomas Franzén
Lars Horngren

1| prop. 1999/2000:1 (avsnitt 8.8.1, s. 213) stér (kursiv i original): "For reducerad skatt i
syfte att framja kompetenshdjande atgarder i arbetslivet redovisas en ram om 1,35, 1,15
respektive 1,15 miljarder kronor for aren 2000-2002.”



