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Sammanfattning

Riksgaldskontoret koncentrerar sina synpunkter pa de finansiella delarna
av forsakringsmodellen. Vi stoder utredningens forslag att koppla avkast-
ningen i forsakringssystemet till avkastningen pa statspapper. Den nuva-
rande ordningen, dar avkastningen paverkas av aktiemarknadens utveck-
ling, har orimliga konsekvenser och star i strid med principen att myndig-
heterna ska bdra det fulla kostnadsansvaret for sina anstallda.

Hur den exakta kopplingen till rdntorna pa statspapper bor utformas
kraver ytterligare 6vervaganden. Riksgéldskontoret foreslar att regeringen i
den fortsatta beredningen dvervéger om forsékringsmodellen kan kopplas
samman med det system for 6vrig hantering av inomstatliga fordringar
som Riksgaldskontoret tillhandahaller inom verksamhetsomradet Statens
internbank. Vi pekar ocksa pa att det finns skal att 6vervaga placeringar till
real rdnta, eftersom avtalspensionerna i viktiga avseenden kan betraktas
som reala ataganden for staten.

1 Utgangspunkter

Den nuvarande forsakringsmodellen for de statliga avtalsforsakringarna
tillkom for att sakerstélla att de enskilda myndigheterna har det fulla kost-
nadsansvaret for sina anstélldas avtalsformaner. Riksgaldskontoret menar
att detta ar en vasentlig princip inom ramen for det nuvarande systemet for
styrning av statsforvaltningen via rambudgetering och langtgaende delege-
ring till myndigheterna. Overgangen till en forsakringsmassig berikning av
de avgifter som varje myndighet betalar var darfor ett viktigt steg.

Det remitterade betdnkandet behandlar olika aspekter pa tillimpningen av

denna princip. Riksgaldskontoret koncentrerar sitt remissvar pa fragor som
har att gora med forsakringsmodellens finansiella utformning, primart fra-

gan vad principen om fullt kostnadsansvar pa myndighetsniva innebar for

hur avkastningen pa ackumulerade premieinbetalningar bor beraknas.
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Riksgaldskontoret menar att den nuvarande modellen pa vasentliga punkt-
er avviker fran principer for hur den statliga finansforvaltningen i Gvrigt ar
utformad. Vi anser att tillrackliga skél for att sarbehandla medel for att
técka kostnader for avtalsforsakringar inte har framkommit.

2 Forsakringsmodellens egenskaper

Ansvaret for de dtaganden som staten gor via formansbestamda avtalsfor-
sakringar vilar pa staten centralt, inte pa de enskilda myndigheterna. Syftet
med att ta ut premier ar dels att starka statens samlade balansrakning sa att
medel for att fullgora dtagandena finns tillgangliga i framtiden, dels att gora
de enskilda myndigheterna medvetna om sina totala personalkostnader.
Dessa syften uppnas genom att premierna belastar myndigheternas anslag
och trdnger undan andra utgifter under utgiftstaket.

Det finns hér en direkt parallell till anslagsfinansierade garantier, dar en
premie tas ut av anslagsmedel. Premierna, som beraknas pa forsakrings-
massiga grunder, betalas in till ett rdénteb&rande konto i Riksgéaldskontoret,
en s.k. garantireserv. Genom att premierna tacks av anslag uppnas syftet
att medvetandegora beslutsfattarna om att garantin dr férknippad med en
kostnad for staten. Nagon verklig fondering sker dock inte utan effekten &r
att statsskulden blir i motsvarande man mindre och statens l6pande rante-
kostnader darigenom reduceras. Statsskulden 6kar om och nér en garanti
maste infrias och staten gora en utbetalning, men genom att skulden — tack
vare premieavsattningen — i utgangslaget ar mindre ska det finnas utrymme
att utan problem tacka denna utbetalning genom okad statlig upplaning.
Infriandet belastar garantireserven, men det ar enbart en redovisningsfraga.
Pengarna hamtas i praktiken in genom statlig upplaning.

For avtalsforsakringar finns ocksa en forsakringsmodell med samma
grundlaggande syfte, men hdr har en annan utformning valts. Premierna
beréknas forsakringsmassigt, men betalas in till inkomsttitel. Kostnaderna
for tjanstepensioner betalas daremot I6pande Gver anslag. Fran vissa syn-
punkter har denna skillnad mellan hanteringen av garantier och avtalsfor-
sékringar mindre betydelse. Syftena att medvetandegdra myndigheterna om
sina personalkostnader och att tranga undan andra utgifter sa att resurser
finns att tdcka atagandena i framtiden kan i princip uppnas i bada syste-
men.

Dock finns inslag i den nuvarande forsékringsmodellen for avtalsforsak-
ringar som gor att ambitionerna att ge myndigheterna fullt kostnadsansvar
och att gora tillr&ckliga reserveringar i statens balansrakning riskerar att inte
uppnas. Vi avser da framst reglerna for att berdkna avkastning pa det fikti-
va kapital som byggts upp av ackumulerade premier. Dessa regler har kon-
sekvenser for den berédknade konsolideringen i systemet och darmed for
beslut om s.k. premierabatter.

Av betidnkandet framgar att regeringen i regleringsbrev och sarskilt reger-
ingsbeslut delegerat till Ndmnden for statens avtalsforsékringar (NSA) att



besluta om en modell for berékning av avkastningen. Med hanvisning till
att forsakringsmodellen ska efterlikna forhallanden som rader pa arbets-
marknaden i dvrigt har NSA valt en modell som efterliknar hanteringen av
avtalspensioner i forsékringsbolag som Alecta och KPA. Narmare bestdamt
innebar det att man tar avkastningen pa en fiktiv portfolj bestaende av 60
procent svenska obligationer och 40 procent aktier. Hansyn tas aven till
den avkastningsskatt som skulle ha erlagts om forsékringen tecknats i ett
privatagt forsékringsbolag.

Utredningen ifragasatter den nuvarande ansatsen och foreslar att den fikti-
va portfoljen ska ersattas av en avkastning baserad pa Riksgaldskontorets
inlaningsranta pa placeringar med tio ars optid, vilken i sin tur ar direkt
kopplad till rantan pa tioariga statsobligationer. Utredningens uttalade
motiv &r att avkastningen pa sa satt skulle bli mer stabil och att variation-
erna i myndigheternas premier darigenom skulle minska. Den antyder
ocksa mer fundamentala invandningar (s. 90): "Forsakringsmodellens
grundlaggande princip ar att modellen skall vara jdamforbar med den
privata marknaden. Det kan dock ifragasattas om det innebar att man skall
efterstrdva Overensstaimmelse i de delar dar forutsattningarna inte ar
desamma.”

Riksgéldskontoret instdimmer i utredningens kritik. Enligt var bedémning
innefattar nuvarande modell principer som inte later sig forenas. Vi syftar
pa principen att myndigheterna ska sta for de verkliga kostnaderna respek-
tive principen att forsakringsmodellen i alla delar ska efterlikna hur avtals-
forsakringar hanteras i den 6vriga arbetsmarknaden, trots att verkliga
fonderingar inte gors i det statliga systemet.

Som utredningen papekar leder nuvarande ordning till att myndigheterna
far premierabatter om aktieavkastningen ar hog, utan att staten som helhet
far ndgon motsvarande meravkastning. Omvént hojs myndigheternas per-
sonalkostnader under perioder nar aktieavkastningen ar lag, pa nytt utan
motsvarande merkostnader for staten. Kopplingen mellan avtalspension-
ernas verkliga kostnader och de premier som myndigheterna betalar &r
saledes bruten.

De medel som betalats in pa inkomsttitel och darmed minskat statsskulden
(allt annat lika) ger en avkastning motsvarande Riksgéldskontorets genom-
snittliga upplaningskostnad. Nagra medel motsvarande avkastningen pa
aktieportfoljen har saledes inte influtit till staten. Foljaktligen finns inget
reellt statsfinansiellt utrymme att ge myndigheterna rabatt pa de I6pande
premierna med hanvisning till att aktier gett god avkastning. En sadan
rabatt urholkar i stallet statens balansrdkning. Omvéant om aktiemarknaden
faller gynnas statskassan, eftersom pensionspremierna da blir hdgre och
dérmed trdnger undan mer av andra utgifter.

Enligt Riksgaldskontorets uppfattning &r en sadan ordning oférsvarlig. Vi
anser foljaktligen att principen om verkligt kostnadsansvar och i verklig
mening forsakringsmassiga avsattningar maste ges foretrade framfor prin-



cipen att efterlikna avtalsforsakringslésningar utanfor den statliga sektorn.
Den forra principen ar central for malet att ha en effektiv finansforvaltning
och styrning i den statliga sektorn, vilket bl.a. illustreras av hur den tillam-
pas pa statlig garantihantering och inom statens internbank (se vidare
nedan).

Riksgéldskontoret har inte funnit nagot uttalat motiv for att kopiera privata
avtalsforsakringar. Narmast till hands ligger stravan att undvika nagon
form av snedvridning i férhallande till den privata sektorns personalkost-
nader. I och med att den helt 6vervdgande delen av systemet avser myn-
digheter som inte bedriver konkurrensutsatt verksamhet synes dock detta
inte vara en vasentlig aspekt. Vi anser darfor att principen om att efterlikna
privata I6sningar inte kan ges alls samma vikt som stravan efter effektiv
finansforvaltning och resursstyrning i staten.

For det fall att det dnda finns starka skal for att statliga avtalsforsakringar
ska hanteras pa samma satt som inom 6vriga avtalsomraden bor konsek-
venserna av detta tas fullt ut. Det skulle t.ex. kunna innebdra att staten
centralt upphandlar ramavtal med ett antal pensionsforvaltare som myn-
digheterna kan avropa. Foljden skulle bli att medlen flyttas utanfor staten
och att den redovisade bruttostatsskulden blev i motsvarande man hogre. |
och med att staten samtidigt avhént sig de framtida pensionsatagandena,
som for ndrvarande inte redovisas som en del av statsskulden, &r dock den
reella skulden i princip opaverkad. Riksgéldskontoret forordar inte en
sadan 16sning, men konstaterar att den battre an nuvarande modell skulle
ga att férena med de tva ovan diskuterade principerna.

3 Hanteringen av premieinbetalningar

Riksgaldskontoret anser saledes, liksom utredningen, att nuvarande modell
for berdkning av avkastning ska dverges. Fragan ar vad som ska sattas i
dess stélle.

En enkel ansats ar den som foreslas i betdnkandet, namligen att koppla
avkastningen till Riksgaldskontorets system for inlaning fran myndigheter.
Riksgaldskontoret anser att det &r ett bra forslag genom att det knyter an
till hur annan medelsforvaltning i staten dr organiserad. Olika varianter kan
provas inom ramen for detta system.

Utredningens forslag ar att anvanda avkastningen pa langsta mojliga nomi-
nella placering i Riksgaldskontoret kontosystem, utan att géra nagra for-
mella insattningar. En annan variant aterfinns i ESV:s rapport Redovis-
nings- och finansieringsmodell for statens avtalspensioner (ESV 2003:7).
ESV forordar dér ett konto i Riksgaldskontoret for alla in- och utbetal-
ningar med anknytning till avtalspensioner, vilket &r i 6verensstammelse
med internbanksmodellen. Daremot haller ESV fast vid att avkastningen
ska berdknas utifran den nuvarande fiktiva tillgangsportfoljen, med stort
inslag av aktier. Aven om ESV uppmérksammar féljderna av ett under-
skott till foljd av lag avkastning &r denna modell ologisk i ett system dar



medel star kvar inom staten, av skal som framgar ovan. Som Riksgalds-
kontoret papekar ovan, och som dven utredningen noterar, ar nuvarande
ordning &ven problematisk ndr den fiktiva portféljen ger mycket hog
avkastning genom att premierabatter ges utan att staten har gjort mot-
svarande reella besparingar.

En tredje ansats, som kombinerar utredningens och ESV:s forslag, dr att
utga ifran hur annan intern medelshantering inom staten &r organiserad.
Utdver garantimodellen, som namndes ovan, kan inspiration hamtas fran
det system for inlaning och utlaning som Riksgéldskontoret administrerar
inom verksamhe tsomradet Statens internbank. Rantorna pa myndigheter-
nas placering och lan styrs har entydigt av de rantevillkor som Riksgalds-
kontoret moter pa statspappersmarknaden. Detta foljer av regeln att myn-
digheterna via internbanken varken ska subventioneras eller belastas med
extra kostnader. Grundprincipen ar saledes densamma som for statliga
avtalsforsakringar. Riksgaldskontoret anser att tilldmpning av intern-
banksmodellen pa de medel som satts av for avtalsforsakringar bor dver-
vagas.

En strikt tillAmpning av internbanksmodellen skulle innebéra att avkast-
ningen kopplas till de placeringar i internbanken som den ansvariga myn-
digheten gor. |1 och med att systemet innefattar bade kortsiktiga kassa-
floden, dar inkommande premier matchas mot utbetalningar av utgaende
pensioner, och extremt langa placeringar av medel som ska tdcka upp pen-
sionsataganden som forfaller till betalning forst om flera decennier, torde
myndigheten behdva flera konton. Nagra av dessa skulle t.ex. kunna vara
kopplade till rantor pa realobligationer och saledes ge den vérdesakring av
kapitalet som forsakringsmodellen efterstravar. Myndigheten skulle saledes
behova dgna vissa resurser at finansiell hantering for att bedoma pa vilken
horisont medlen ska placeras.

Nagot behov av aktiv forvaltning med positionstagande torde daremot inte
foreligga. Placeringar skulle darmed utan problem kunna hanteras i intern-
bankssystemet. FOr det fall att en mer aktiv placeringsfilosofi skulle tillam-
pas bér en 16sning motsvarande den som numera galler for t.ex. Kérn-
avfallsfonden Overvégas. Den innebdr att myndigheten placerar direkt i
verkliga statsobligationer. | fallet Karnavfallsfonden ar det fraga om medel
avsatta for specifik anvandning utanfor staten och ddr andra intressenter
(karnkraftsindustrin) statt for avsattningarna och dr ansvariga om medlen i
fonden inte réacker till. Nagon motsvarande extern intressent finns inte i
forsékringsmodellen for avtalspensioner. Foljaktligen ar det podnglost att
bygga upp tillgdngar i staten bestaende av fordringar pa staten for att
hantera rent inomstatliga angeldgenheter; nettoeffekten blir definitions-
massigt noll. Kontofordringar ar saledes tillfyllest for att berdkna en hypo-
tetisk avkastning.

Riksgéldskontoret har inte mojlighet att inom ramen for detta remissvar
mer utforligt analysera hur en faktisk tillampning av internbanksmodellen
pa de medel som samlas upp i form av forsakringspremier fran myndig-



heterna bor laggas upp. Riksgéaldskontoret forordar dock att detta alterna-
tiv granskas i beredningen av utredningens forslag och den fortsatta dver-
synen av forsékringsmodellen for statliga avtalsforsakringar. ESV:s forslag
modifierat med andra antaganden om avkastningen kan hér vara en god
utgangspunkt.

For det fall beslutet blir att ta fasta pa utredningens schabloniserade modell
anser Riksgaldskontoret att det finns skal att i stéllet for en lang nominell
ranta vélja en lang realranta. Detta motsvarar battre det faktum att pen-
sionsatagandena i viktiga avseenden kan uppfattas som reala. Koppling till
reala placeringar ger en real vardeséakring av forsakringssystemet, en hansyn
som ndmns i utredningens betdnkande.

Det bor noteras att inte heller en modell dér avkastningen kopplas till
rantorna i internbankssystemet i sig ger fullstandig 6verensstdmmelse
mellan den beréknade avkastningen i forsakringssystemet och statens verk-
liga besparing. Den senare bestdms, som vi noterade ovan, av hur stats-
skulden finansieras, i det hér fallet vilka instrument Riksgéldskontoret inte
emitterar till foljd av att medel avsatts for pensionspremier. Eftersom rikt-
linjerna for statsskuldsforvaltningen avser den externa bruttoskulden,
paverkas Riksgaldskontoret agerande inte av vilka placeringar som gors i
internbanken. Kopplingen mellan avkastningen och statens besparing blir
dock tillrackligt god givet att det &r fraga om hantering av inomstatliga
fordringar och skulder.

Det kan dock finnas skl att beakta statens pensionsskuld vid analys av hur
statsskuldsforvaltningen bor laggas upp. Givet att avtalspensionerna i langa
stycken kan uppfattas som langsiktiga reala ataganden &r pensionsskulden,
sett i ett balansrakningsperspektiv, ndra beslaktad med den reala skuld sta-
ten har i form av realobligationer. Hur detta bor paverka statsskuldsfor-
valtningen ar dock en fraga som faller vid sidan av amnet for den remitte-
rade utredningen. Den hér hemma i Riksgaldskontorets analyser av stats-
skuldspolitiken, som vi redovisar i vart arliga forslag till riktlinjer for stats-
skuldsforvaltningen.

4 Besluts- och styrningsformer

Av betankandet framgar att beslutet om nuvarande avkastningsmodell
fattats av Namnden for statens avtalsforsakringar (NSA) pa grundval av en
generell delegering i ndmndens regleringsbrev. Riksgaldskontoret anser det
principiellt tveksamt att delegera beslut med sa langtgaende konsekvenser
till en enskild myndighet. Som framgar av betdnkandet paverkar NSA:s
beslut de premier myndigheterna aldggs att betala och darmed myndig-
heternas personalkostnader. Detta paverkar i sin tur den undantrangning
av Ovriga utgifter som avtalspensionerna ger upphov till och darmed i for-
langningen statsskuldens storlek. Valet att inkludera aktier i referens-
portfoljen synes ha paverkats av en stravan att sainka myndigheternas reella
personalkostnader. Att utvecklingen pa borsen under senare ar gett motsatt
resultat andrar inte bilden. Nagot motiv fran central statlig synpunkt att pa



detta satt soka reducera personalkostnaderna finns dock inte. Tvdrtom ger
detta orimliga konsekvenser for staten som helhet, vilket utredningens
analys illustrerar.

Enligt Riksgaldskontorets uppfattning bor beslut som pa detta sétt paver-
kar myndigheternas reella anslag (efter avdrag for personalkostnader) och i
forlangningen statsskuldens utveckling fattas pa hogre niva i staten. I vart
fall bor NSA:s beslut styras hardare sa att risktagandet — pa myndighets-
niva och for staten som helhet — star i dverensstammelse med centralt
definierade kriterier for t.ex. synen pa variationer i statsskulden.

Grundprinciperna for den finansiella hanteringen av statens avtalsforsak-
ringar bor saledes laggas fast i instruktioner till myndigheten och eventuellt
aven grundas pa riksdagsbeslut. Vilka dessa grundprinciper bor vara fram-
gar av Riksgaldskontorets synpunkter i de féregaende avsnitten.

| detta &rende har bitrddande riksgéldsdirektéren Erik Thedéen beslutat,
efter foredragning av chefsekonomen Lars Hoérngren. | beredningen har
aven avdelningschefen Par Nygren och avdelningschefen Johan Palm
deltagit.
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