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Sammanfattning

En utgangspunkt for forslaget till ny budgetlag ar att budgetering och
redovisning i sa stor utstrackning som maojligt ska ske pa
bokforingsmassiga grunder. Bade i sig och som medel att underlatta
jamforelser mellan budgeten som planeringsdokument och utfallet enligt
arsredovisningen framstar det som en tilltalande princip. Riksgéldskontoret
anser mot denna bakgrund att det inte ar klarlagt att férdelarna med en
overgang till kostnadsmassig budgetering dvervager.

Skillnaden mellan kostnads- och utgiftsmassig redovisning &r storst
betraffande investeringar. Ett syfte med att fordela kostnaderna for en
myndighets investeringar éver flera ar ar att myndigheten kan planera dver
en langre tidshorisont, utan att anslagen behover anpassas till de arliga
utgifterna (eller dvriga utgifter anpassas till variationer i investeringarna).
Regeln om att myndigheters investeringar ska finansieras med lan i
Riksgéldskontoret finns emellertid redan i gallande budgetlag, varfor i
princip samma resultat uppnatts utan att myndigheternas anslag anges i
kostnadstermer. Nar det galler langsiktiga investeringar foreslas — pa goda
grunder — undantag fran kostnadsmassig redovisning. Effekterna av
omléaggningen kan darfor bli relativt sma.

Budgetlagens syfte dr att bidra till effektiv styrning av statens resurser och
till god budgetdisciplin. Den nuvarande lagen har ockséa haft gynnsamma
effekter. Det finns darfor anledning att Overvdga nuvarande system noga.
Riksgéldskontoret beddmer att valet av redovisningsprincip sannolikt inte
ar avgorande for huruvida budgetlagens syften uppnas. Langt viktigare &r
att budgetprocessen bedrivs i den anda i vilken budgetlagen &r skriven,
bade i dess nuvarande form och i det remitterade forslaget. Det har
forekommit avsteg fran viktiga principer i nuvarande budgetlag, till men
for bade styrning och budgetdisciplin. Utrymmet for avsteg kan i vissa
delar bli storre vid bokfoéringsmassiga principer. Men om de underliggande
principerna om tydlighet och budgetdisciplin foljs i den praktiska
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hanteringen av statsbudgeten och statens finanser i ovrigt, spelar det
mindre roll om budgeten ar kostnads- eller utgiftsmassig.

Riksgéldskontoret stoder forslaget att i budgetlagen ta in en bestdmmelse
om att en berakning av statens finansiella sparande skall inga i forslaget till
statsbudget. Riksgéldskontoret anser dock att berédkningen av statens
finansiella sparande bor goras enligt definitionen i nationalrakenskaperna.
Riksgéldskontoret foreslar att ett enskilt mal for statens finansiella
sparande inréttas. Eftersom dagens 6verskottsmal omfattar hela den
offentliga sektorn kan statens finansiella sparande visa permanenta
underskott trots att Gverskottsmalet uppnas.

Riksgéldskontoret delar utredningens uppfattning att verksamheten vid
affarsverken skall redovisas pa statsbudgeten. Detta bidrar till en mer
heltdckande bild av statens verksamhet. Riksgaldskontoret argumenterar
for att affarsverken, likt andra helt avgiftsfinansierade myndigheter, skall ha
sin likviditetshantering och sina lan i Riksgaldskontoret. Pa detta satt skulle
affarsverken kunna anvanda de ramavtal som staten traffat med nagra av
de stora bankerna samtidigt som affarsverken skulle kunna lana hos
Riksgéldskontoret till Iagre kostnad. Detta reducerar statens totala
rantekostnader.

Riksgaldskontoret delar utredningens uppfattning att
alderspensionssystemet dven fortsattningsvis skall redovisas skilt fran
statsbudgeten. Riksgaldskontoret anser dock att lderspensionssystemet
inte skall inga i utgifterna under det statliga utgiftstaket. Nuvarande
ordning da alderspensionssystemet ligger under utgiftstaket riskerar bl.a. att
bidra till oklarhet om pensionssystemets autonomi.

Riksgéldskontoret foreslar att statlig utlaning med kreditrisk dar lanen kan
forvantas bli aterbetalda skall regleras i budgetlagen enligt ssmma principer
som statliga garantier. I promemorian saknas en konsekvent hantering av
statliga krediter. Eftersom saval utlaning med kreditrisk som finansiering
med stod av statliga garantier innebdr att staten tar pa sig en kreditrisk,
anser Riksgaldskontoret att dessa finansieringsformer i budgetlagen ska
hanteras och regleras pa likartat satt. Reglerna for garantigivning ar har den
sjalvklara utgangspunkten genom att de pa ett tydligt satt markerar att
statliga resurser tas i ansprak. En sadan reglering i budgetlagen &r av stor
betydelse eftersom en kredit som ges utan tdckning for de forvéntade
kostnaderna kan leda till stora framtida underskott. Riksgéldskontoret
tillstyrker forslaget att lan som inte kan forvéntas bli aterbetalda ska
finansieras med anslagsmedel.

Riksgaldskontoret anser att en foljd av den féreslagna bokféringsmassiga
anslagstilldelningen blir att likviditetsstyrningen inte langre blir mojlig att



gora utifran budgeterade anslag. For att mojliggora detta maste
myndigheten uppratta en sarskild likviditetsbudget atminstone for de
betalningsfloden som sker Gver rantebelagt flode och finansieras via
rantekontot i Riksgaldskontoret.

Behov av statsbudget pa bokfoéringsmassiga grunder
(avsnitt 4)

En utgangspunkt for forslaget till ny budgetlag &r att budgetering och
redovisning i sa stor utstrackning som mojligt ska ske pa
bokforingsmassiga grunder. Argumentationen for detta forslag i
promemorian &r relativt kortfattad. Den ger ocksa exempel pa effekter av
forslaget som inte uppstar darfor att undantag fran principen om
utgiftsmassighet gors i lagforslaget. Riksgéldskontoret ser ett behov av att
komplettera promemorians resonemang kring dessa overordnade
principfragor.

Arsredovisning for staten innehéaller sedan flera r tillbaka en
resultatredovisning pa bokforingsmassiga grunder. Med nuvarande ordning
ar budgeten daremot utgiftsmassig och en direkt jamforelse mellan budget
och arsredovisning ar svar att gora. Verksamhetsmalen formuleras i en
tredje struktur, politikomraden, verksamhetsomraden och
verksamhetsgrenar. Ett politikomrades maluppfyllelse i forhallande till dess
kostnader ar inte alltid latt att avgora. Huruvida sddana bedémningar
underlattas av den foreslagna forandringen ar inte sjalvklart. Mojligheterna
till resultatuppfoljning i kostnadstermer finns redan i nuvarande system.
Effektiviteten i uppfdljningen beror inte bara — eller ens primart — pa om
budgeten stalls upp enligt bokforingsmassiga principer utan ocksa pa hur
verksamhetsmalen formuleras i budgeten, fljs upp i arsredovisningen och
i andra sammanhang, samt hur dessa uppféljningar paverkar mal och
prioriteringar i framtida budgetdokument. I manga statliga verksamheter ar
malen av kvalitativ karaktar och métbara intakter i normal mening saknas
ofta. Det gor att en bokforingsmaéssig uppfoljning inte ar tillracklig for att
beddma om verksamheten bedrivits effektivt.

| och med att en kostnadsmassig uppféljning redan gors ligger, enligt
Riksgaldskontorets bedomning, den storsta fordndringen i forslaget i att
dven budgeten i dess roll som planerings- och styrningsinstrument ska
formuleras i termer av kostnader och intékter. Bade i sig och som medel
att underlatta jamforelser mellan budgeten som planeringsdokument och
utfallet enligt arsredovisningen framstar det som en tilltalande princip. Den
ar dock inte enkel att tillampa, vilket bl.a. framgar av de forslag till
undantag fran bokforingsmassig budgetering och redovisning som foreslas
| promemorian.



Det ar noterbart att dessa undantag avser nagra av de omraden dar
skillnaderna mellan kostnads- och utgiftsmassig redovisning ar som storst,
t.ex. investeringar i vag- och jarnvéagsanlaggningar, dar avskrivningstiderna
kan stracka sig Over flera decennier. Samtidigt dr det detta faktum som
motiverar undantaget: " Till f6ljd av de mycket langa avskrivningstiderna
blir avstandet mellan det positiva — att fatta beslut om en 6nskad
investering — och det negativa — att med anslag tdcka kostnaderna — for
langt for att en balanserad beslutssituation skall kunna anses foreligga.
Balansen blir battre om anslag under utgiftstaket belastas ndr investeringen
utfors.” (s. 163-164).

Riksgéldskontoret stoder forslaget att undanta langfristiga investeringar,
men detta illustrerar samtidigt begrénsningarna i mojligheterna att tillampa
ett kostnadsmassigt synsatt i statlig verksamhet. | foretagsekonomiska
sammanhang &r kostnads- och intdktsméssig redovisning en integrerad del
av ett system som aven innehaller en balansrakning. En langfristig
investering tas dar upp som en tillgangspost och tillgangsvardet later sig
berdknas pa basis av den avkastning tillgangen forvantas ge i framtiden.
Staten saknar en motsvarande balansrakning. En véginvestering later sig
heller inte vérderas i foretagsekonomiska termer, eftersom den eventuella
avkastningen inte kommer via direkta intékter utan via
samhallsekonomiska vinster. Detsamma kan emellertid sagas om manga
andra investeringar i statlig verksamhet.

Om till exempel en myndighet investerar i ett nytt datorsystem som gor
det lattare for medborgarna att kontakta myndigheten, hojs servicenivan,
kanske utan att 6vriga kostnader minskar. Syftet med att fordela
kostnaderna for en sadan investering dver flera ar ar i grunden ett annat &n
i ett foretags redovisning, namligen att myndigheten far majlighet att
planera 6ver en ldngre tidshorisont, utan att anslagen behdver anpassas till
de arliga utgifterna (eller Gvriga utgifter anpassas till variationer i
investeringarna). Regeln om att myndigheters investeringar ska finansieras
med lan i Riksgéldskontoret finns emellertid redan i géllande budgetlag,
varfor i princip samma resultat uppnatts utan att myndigheternas anslag
anges i kostnadstermer. | franvaro av métbara intakter ar vardet av en
kostnadsmassig budgetering av anslag pa myndighetsniva inte uppenbart.

Det galler i an hogre grad om resonemanget flyttas fran den enskilda
myndigheten till den samlade statsbudgeten. Har tenderar svangningarna i
de enskilda verksamheternas investeringsbehov att ta ut varandra, dvs.
statens samlade investeringsutgifter ar relativt jamnt fordelade Gver tiden.
Pa totalniva ar skillnaden mellan utgiftsmassig och kostnadsmassig
budgetering och redovisning saledes mindre. Det illustreras av att regeln
om hur enskilda myndigheters investeringar ska hanteras inte har nagon
motsvarighet pa totalbudgetniva. | detta avseende blir foljderna av



évergangen till kostnadsmassig budget saledes kanske inte sa stora, vare sig
pa myndighets- eller totalniva.

Det finns emellertid fler aspekter pa valet av redovisningsprincip. Det ar
inte minst viktigt att beakta effekten pa budgeten som styrinstrument. De
mekanismer som gor att t.ex. vaginvesteringar ar svarhanterliga med en
kostnadsmaéssig budget och gor att dessa bor hanteras utgiftsméssigt finns
dven pa andra omrade. Till detta kommer att kostnader ar ett mer oprecist
begrepp an utgifter, eftersom fler inslag av bedomningskaraktar ingar, t.ex.
den ekonomiska livslangden pa investeringar. Majligheterna att skjuta
redovisade kostnader pa framtiden kan déarigenom 6ka jamfort med en
utgiftsméssig budget. I avsaknad av en reell balansrakning med ett eget
kapital finns saledes risk for att framtida statliga resurser intecknas pa ett
satt som inte framgar av den kostnadsmassiga redovisningen.
Riksgaldskontoret vill i det sammanhanget dven peka pa risken att
utrymmet for att genom forskjutningar av kostnader mellan budgetar klara
av fastlagda utgiftstak kan komma att 6ka, dven det till men for
budgetdisciplinen.

Mot denna bakgrund &r det nédvandigt att noga beakta och félja upp hur
statens betalningar och statsskulden paverkas av budgetbesluten. Enligt
forslaget ska forslaget till statsbudget dven innehalla en berdkning av
statens lanebehov. Riksgaldskontoret bedomer att den siffran aven i ett
system med en kostnadsmassig budget kommer att ha stor betydelse, inte
minst for externa analytiker som vill f6lja hur statens finanser utvecklas.
Det ar mojligt att lanebehovet kommer att vara viktigare an ett
kostnadsmaéssigt berdknat budgetsaldo vid t.ex. bedémningar av statens
langsiktiga kreditvardighet, i synnerhet om de tva siffrorna skulle avvika
fran varandra. For detta talar dven att lanebehovet kommer att vara
narmare kopplat till statsskuldens utveckling &n ett kostnadsmassigt
berdknat budgetsaldo. Ju mer komplex den formella budgeten och dess
underlag forefaller vara, desto mer sannolikt ar det att budgetsaldot far
underordnad betydelse i forhallande till lanebehovet.

Riksgaldskontoret vill d&ven peka pa att det finansiella sparandet bygger pa
ett kostnads- och intdktsmassigt synsatt, bl.a. i sin hantering av rantor pa
statsskulden och intakter fran forséljning av tillgdngar. Aven statens
finansiella sparande ska redovisas i statsbudgeten och genom dess koppling
till budgetpolitiska mal, bade inhemskt och pa EU-niva, kan dven denna
siffra rona storre uppmarksamhet &n det kostnadsmassiga budgetsaldot.
Det kostnadsmassiga budgetsaldot riskerar saledes att vara den minst
intressanta av de tre begrepp som statsbudgeten arbetar med.

De foregaende resonemangen har pekat pa nagra komplikationer som bor
Overvégas i den fortsatta beredningen av lagforslaget. Riksgaldskontoret



beddémer sammantaget att fordelarna med ett bokféringsmassigt synsatt
synes vara storre vid uppféljning av resultatet i efterhand an vid planering
och styrning pa férhand. Fordelarna ligger ocksa snarare pa uppfoljning av
enskilda myndigheter an nar det géller statens finanser pa totalniva. Vi
anser mot denna bakgrund att det inte ar klarlagt att férdelarna med en
overgang till kostnadsmassig budgetering pa totalniva évervéger.

Budgetlagens syfte dr att bidra till effektiv styrning av statens resurser och
till god budgetdisciplin. Riksgéldskontoret bedomer att valet av
redovisningsprincip sannolikt inte dr avgdrande for huruvida dessa syften
uppnas. Langt viktigare ar att budgetprocessen bedrivs i den anda i vilken
budgetlagen ar skriven, bade i dess nuvarande form och i det remitterade
forslaget. Det har forekommit avsteg fran viktiga principer i nuvarande
budgetlag, till men for bade styrning och budgetdisciplin. Utrymmet for
avsteg kan i vissa delar bli storre vid bokforingsmassiga principer. Om de
underliggande principerna om tydlighet och budgetdisciplin foljs i den
praktiska hanteringen av statsbudgeten och statens finanser i dvrigt, spelar
det mindre roll om budgeten &r kostnads- eller utgiftsmassig.

| de foljande avsnitten kommenterar Riksgaldskontoret forslagen i
promemorian med utgangspunkt i att budgeten laggs om till
bokforingsmassiga principer. Vara forslag vad galler 1an med kreditrisk och
affarsverkens lan och likviditetshantering &r dock oberoende av valet av
redovisningsprincip.

Statsbudgetens innehall, omfattning och uppstallning
(avsnitt 5)

Utredningens forslag innebér att statsbudgeten kommer att visa en mer
heltdckande bild av statens finanser och verksamhet samt att
dverrensstaimmelsen mellan statsbudget och arsredovisning for staten
forbattras. Riksgéldskontoret stoder i stort utredningens forslag till
innehall, omfattning och uppstallning av statsbudgeten. Forslaget till
statsbudgetens uppstallning presenteras dock pa en sa dvergripande niva
att den till viss del ar svar att folja och 6verblicka. Hur redovisningen skall
se ut i bilagorna till budgetpropositionen ndmns inte alls. Detta gor det
svart att helt ta stallning till forslaget om statsbudgetens uppstallning.

Statens finansiella sparande

Riksgéldskontoret tillstyrker forslaget att en berédkning av statens finansiella
sparande skall inga i forslaget till statsbudget. Vi anser dock att det ar
olampligt att berakningen skall goras enligt en ny definition da det redan
finns en etablerad definition av statens finansiella sparande i
nationalrakenskapssystemet. Risken (och kostnaderna) for att ett nytt matt
leder till forvaxlingar &r storre dn vardet av den information som ett nytt



matt kan tankas tillfora. Detta skall inte minst ses i ljuset av den osakerhet
som alltid finns i denna typ av berékningar.

Riksgéldskontoret vill i det sammanhanget peka pa behovet av ett separat
mal for statens finansiella sparande. Dagens 6verskottsmal omfattar hela
den offentliga sektorn vilket innebdr att staten permanent kan visa
underskott trots att det totala Gverskottsmalet uppnas. Vi menar att dven
staten (och kommunerna) kan rakna med pafrestningar till foljd av de
kommande decenniernas demografiska foérdndringar med en véxande andel
aldre. Utgifterna for vard och omsorg okar, samtidigt som inkomsterna
kan komma att stagnera. Det direkta ansvaret ligger pa kommunerna, men
stat och kommun delar pa samma skatteutrymme. Staten har sin egen
langsiktiga budgetrestriktion att hantera. Det motiverar att de
budgetpolitiska malen kompletteras med ett som avser statens finansiella
sparande.

Redovisning av statens finansiella intékter

| utredningen beskrivs statens finansiella kostnader och intékter hdmtade
fran resultatrakningen i Arsredovisningen for staten 2002. Av statens
finansiella intakter pa 85,6 miljarder avser 78,4 miljarder forvaltningen av
statsskulden. Intédkterna uppkommer framst genom skuldskotselatgéarder i
statsskuldsforvaltningen. Riksgaldskontoret anser att den nuvarande
redovisningen blaser upp statens finansiella intakter och kostnader. En mer
rattvisande och pedagogisk redovisning dr att sarredovisa nettokostnader
(och intakter) for forvaltningen av statsskulden i Arsredovisning for statens
resultatrakning och att i not forklara delposterna. Redovisningen skulle
ocksa overensstamma med forslaget till ny statsbudget dar kostnaderna
(och intékterna) for statsskulden presenteras pa en rad, Kostnad for
statsskulden.

Afféarsverkens likviditetshantering och 1an bor flyttas till Riksgaldskontoret

Redan i dag ingar affarsverken i den statliga redovisningsorganisationen
och i statens arsredovisning. | forslaget framgar att “affarsverken, i likhet
med andra helt avgiftsfinansierade myndigheter, bor inga i statsbudgeten”.
| forslaget gar att lasa att affarsverken ska inga i statsbudgetens
resultatredovisningsdel. Anslagsdelen av statsbudgeten paverkas dock inte
av att affarsverken tas in pa statsbudgeten eftersom finansieringen aven i
fortsattningen skall ske med avgifter och inte med anslag.

Riksgéldskontoret anser att affarsverken, likt andra avgiftsfinansierade
myndigheter, skall ha sin likviditetshantering och sina lan hos
Riksgaldskontoret. Affarsverken har i dag en del av likviditetshanteringen
och lanen i privata banker. Genom att flytta dver likviditetshantering och
lanen till Riksgéaldskontoret skulle affarsverken kunna anvanda de ramavtal
som staten traffat med nagra av de stora bankerna samtidigt som



affarsverken skulle kunna lana hos Riksgaldskontoret till lagre kostnad.
Dessutom skulle utrymmet for i manga fall kostsam finansiell leasing
forsvinna Dessa forandringar skulle reducera statens totala rantekostnader.
Eftersom affarsverken &r explicit undantagna i de férordningar som
reglerar betalningar Gver statens checkrakning (SCR) och lan i
Riksgéldskontoret (bl.a. betalnings- och kapitalférsoérjningsférordningen)
krévs vissa forordningsandringar innan flytten av affarsverkens
likviditetshantering och lan kan genomforas.

Definitionen av statens lanebehov

Utdver de kostnadsmassiga besparingarna skulle presentationen av statens
finanser forenklas av att affarsverken lanar och placerar i
Riksgéldskontoret. Den nuvarande definition av statens lanebehov ar
detsamma som Riksgaldskontorets lanebehov déar samtliga likvidstrommar
pa SCR ingar. I utredningen foreslas en ny definition av statens lanebehov
som dven omfattar affarsverkens betalningar och upplaning utanfor
Riksgéldskontoret. Forslaget innebdr med andra ord att det kommer att
finnas tva olika lanebehovsdefinitioner for staten. Genom att flytta Gver
affarsverkens likviditetshantering och Ian till Riksgéldskontoret skulle
Riksgaldskontorets lanebehov bli detsamma som statens lanebehov enligt
statsbudgeten.

Skatter och 6vriga intékter (avsnitt 6)

Riksgaldskontoret stoder de principer for redovisning av skatter och dvriga
intakter som foreslas i utredningen. | vissa delar anser dock
Riksgéldskontoret att redovisningen av skatterna i tabellerna ar svara att
folja och 6verblicka. Klart ar dock att periodiserade skatter visar en
tydligare koppling till aktuell skattelagstiftning och ekonomisk utveckling.

Vid analys av statens lanebehov kommer det att kravas information om
differensen mellan periodiserade skatter och inbetalda skatter. Fullstandigt
periodiserat utfall kommer att finnas tillgéngligt forst i samband med den
arliga inkomsttaxeringen, d.v.s. i december aret efter verksamhetsaret.
Detta innebar att utfallen for skatterna i arsredovisningen for staten
kommer att bygga pa prognostiserade uppgifter. En foljd av detta ar att det
stélls stora krav pa uppfoljning av de prognostiserade uppgifterna nar
inkomsttaxeringen dr faststalld. Enligt utredningen ska denna uppféljning
goras i arsredovisningen for staten, vilket &r bra. Riksgaldskontoret anser
dock att en liknande uppfoéljning dven bor goras i varpropositionen
alternativt i budgetpropositionen. | varpropositionen redovisas prognoser
for kommande ar som baseras pa utfall (i det héar fallet prognostiserade
uppgifter). I sammanhanget &r det av intresse att kunna folja upp hur
tidigare ars prognostiserade uppgifter (utfall) har stimt Gverens med
inkomsttaxeringens utfall. Uppféljningen bor dven innehalla en utvérdering
av prognosfelets storlek.



Transfereringar, statsskuldsrantor och
verksamhetskostnader (avsnitt 7)

Transfereringar

Transfereringar skall med undantag for EU-medel och avgifter till andra
internationella organisationer redovisas mot anslag det ar till vilket
kostnaden hanfor sig. FOr huvuddelen av transfereringarna innebér detta
att tidpunkt for kostnad och utbetalning sammanfaller. Riksgaldskontoret
stoder principerna for redovisning av transfereringar.

Statsskuldsrantor
Riksgéldskontoret ser inga problem med att redovisa statsskuldsrantor
enligt forslaget i utredningen.

Verksamhetskostnader

Forslaget innebar att anslagen évergar fran att ha varit utgiftsmassiga till att
bli kostnadsmassiga. Utredningen har beaktat och beskrivit dessa
konsekvenser pa budgetens belastning. Det framgar aven hur
finansieringen ska ga till vid inkopet, genom lan i Riksgaldskontoret och
hur amortering och avskrivning ska hanteras. Daremot framgar inte hur
den likviditetsmassiga hanteringen paverkas. Riksgaldskontoret
aterkommer till den fragan i kommentarerna till avsnitt 15 nedan.

EU-medel och avgifter till andra internationella
organisationer (avsnitt 8)

Riksgéldskontoret avstyrker forslaget att EU-medel skall redovisas
kassamassigt och darmed utgora ett undantag fran regeln att
transfereringar skall redovisas kostnadsmassigt. Vi anser det olampligt att
bygga in en denna typ av ventil i budgetlagen med syftet att kunna klara ett
anstrangt utgiftstak. Losningen pa det problemet bor sokas i att
ateruppratta en budgeteringsmarginal som lamnar utrymme for
svarforutsagbara 6kningar i statens utgifter.

Anlaggningstillgangar (avsnitt 9)
Riksgaldskontorets forslag
- Begreppet "statens verksamhet” i 28 och 30 §§ avseende

anlaggningstillgangar och rorelsekapital bor andras till ”statliga
myndigheters verksamhet”, detta for att tydliggora att det handlar
om internstatlig utlaning utan kreditrisk
Statlig utlaning med kreditrisk bor regleras genom att tva nya
paragrafer infors (samt en konsekvensandring i 54 § som ger
regeringen ratt att 6verlata beslut till myndighet). Lan med
kreditrisk delas ddrefter, i linje med forslagen i promemorian, upp i



lan som kan forvéantas bli aterbetalda och lan som inte kan
forvantas bli aterbetalda.

Befintlig lagtext avseende garantier (26 §) bor kompletteras med en
regel som sdger att det ska finnas en begransning i tiden av
atagandet.

Valda delar av Riksgaldskontorets forslag till lagtext redovisas i bilaga.

Lan utan kreditrisk

| 28 och 30 8§ forslag till ny budgetlag regleras finansieringen av
anlaggningstillgangar och rorelsekapital som anvands i statens verksamhet.
Lydelsen “statens verksamhet” ar dock olycklig eftersom den kan skapa
oklarhet om vad som ingar i begreppet. Riksgaldskontoret foreslar darfor
att enandring i 28 och 30 8§ gors sa att det tydligt framgar att
anlaggningstillgangar och rorelsekapital i “statliga myndigheters
verksamhet” skall finansieras med lan i Riksgaldskontoret.

Den foreslagna lydelsen tydliggor att utlaningen ar internstatlig, dvs. helt
utan kreditrisk. Det finns dock statlig utlaning till andra parter &n statliga
myndigheter, vilket innebar att staten tar pa sig en kreditrisk. | forslaget till
ny budgetlag &r den typen av statlig utlaning inte reglerad.

Lan med kreditrisk

For att uppna en heltackande reglering av den statliga utlaningen maste
ocksa statlig utlaning med kreditrisk regleras i budgetlagen. Vidare ar det
vasentligt att atagande med likartade ekonomiska konsekvenser hanteras pa
ett enhetligt satt. Eftersom saval utlaning med kreditrisk som finansiering
med stod av statliga garantier innebdr att staten tar pa sig en kreditrisk,
anser Riksgéldskontoret att dessa finansieringsformer i budgetlagen ska
hanteras och regleras pa likartat satt. Reglerna for garantigivning, som
finns redan i den géllande budgetlagen, ar har den sjalvklara
utgangspunkten genom att de pa ett tydligt satt markerar att garantier tar
statliga resurser i ansprak. Det innebér bl.a. att en avgift motsvarande
statens ekonomiska risk tas ut. Om avgiften inte betalas av lantagaren ska
den tdckas med anslagsmedel.

En sadan reglering i budgetlagen ar av stor betydelse eftersom en kredit
som ges utan téckning for de forvantade kostnaderna kan leda till stora
framtida finansiella underskott i statens finanser. Regleringen ar ocksa
viktig for att korrekta jamforelser mellan de bada finansieringsformerna
ska kunna goras. Om inte avgifter/rantor satts enligt samma principer,

1| definitionen av anl&ggningstillgéngar i 28 § ingdr enligt promemorian &ven immateriella
och finansiella anlaggningstillgangar (dock med begransningar av finansiella
anl&ggningstillgangar i 34 8). Forutsatt att paragrafen begransastill att avse ” statliga
myndigheter” & dennavida definition av underordnad betydel se.
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forefaller kreditgivning som en billigare finansieringsform &n finansiering
via en statlig garanti &ven i fall dar de ekonomiska riskerna for staten &r
desamma.

Riksgéldskontoret lamnade forsta gangen i januari 2000 forslag till
regeringen om en ny modell for hantering av statlig utlaning med
kreditrisk, i enlighet med de principer och regler som slogs fast for statliga
garantier i 1997 ars budgetproposition (prop. 1996/97:1) och som gallt
sedan dess. Forslaget innebar en formalisering av den praxis som de
senaste aren etablerats for Riksgaldskontorets externa utlaning och
omfattar i korthet foljande:

reglering i budgetlag,

langivande myndigheter som vérderar och prissatter kreditriskerna i

utlaningen inom respektive ansvarsomrade,

riskavspeglande avgifter tas ut och samlas pa ett konto for att tacka

framtida kreditforluster,

inforande av en kreditforordning, med ungefar samma innehall som

gallande garantiférordning (1997:1006), och

invardering av aldre krediter.

Som ett led i en effektivare statlig kreditgivning konstaterade
Riksgaldskontoret ocksa behovet av en grans mellan 1an och bidrag. Det
nya forslaget till budgetlag drar denna gréans vid en forvantad forlustrisk pa
20 procent. | promemorian anvands begreppen lan som kan forvantas bli
aterbetalda respektive lan som inte kan forvéantas bli aterbetalda. Det
framgar emellertid inte vem som ska gora bedomningen om ett lan
forvantas bli aterbetalt eller ej.

Riksrevisionen har lamnat en anmérkning pa att Riksgaldskontorets
utlaning med kreditrisk redovisas i nominella termer, d.v.s. till de belopp
som faktiskt lanats ut, och inte till det belopp som forvéntas att aterbetalas.
Anmadrkningen understryker problemen med att inte vardera och prissatta
den risk som utlaningen &r forknippad med och bekréftar ett av problemen
med att finansieringsformen &r oreglerad. Riksgaldskontoret har i svar till
Riksrevisionen valkomnat forslaget att vardera lan med kreditrisk. Redan i
Riksgéldskontorets delarsrapport 2004 kommer en sadan redovisning att
ske.

Lan som kan forvantas bli aterbetalda

For att reglera statlig utlaning med kreditrisk anser Riksgaldskontoret att
forslaget till ny budgetlag bor kompletteras. I likhet med de paragrafer som
i dag reglerar statliga garantier, bor statlig utlaning med kreditrisk regleras i
budgetlagen. Ett forslag till lagtext presenteras i bilaga.
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Riksgaldskontorets forslag till lagtext foljer i stort vad som galler for
statliga garantier (26—27 §8) med ett undantag. Vi foreslar att riksdagen
dven skall besluta om den senaste tidpunkten for aterbetalning av krediter.
Det framsta skélet att inféra en sadan begransning &r att uppna en god
budgetdisciplin. I annat fall finns risken, sarskilt under perioder med karvt
budgetekonomiskt lage, att amorteringstiderna gors mycket langa, i takt
med sma arliga amorteringar, eller att amorteringarna flyttas langt fram i
tiden. Riksgéldskontoret anser att motsvarande begransning bor inforas
dven i 26 § for statliga garantier.

Svaret pa fragan om vem som skall bedéma om den forvantade
forlustrisken dr dver eller under 20 procent bor i enlighet med
Riksgaldskontorets forslag vara respektive langivande myndighet.
Tilldmpningen av bestdmmelsen bor styras av principen om god
redovisningssed, vilket gor att myndigheternas bedémningar kommer att
granskas av Riksrevisionen (jfr Riksrevisionens utlatande 6ver
Riksgaldskontorets arsredovisning for 2003).

Lan som inte kan forvantas bli aterbetalda

Riksgéldskontoret delar promemorians uppfattning att 1an som inte
forvantas bli aterbetalda, d.v.s. lan som i praktiken &r bidrag, ska redovisas
mot anslag nar de utbetalas. En direkt anslagsbelastning leder ocksa till
kostnadstackning for sadana stod.

Vid sidan av ovan namnda bidragsliknande lan finns annan utlaning med
osaker aterbetalning. Som exempel pa sadana villkorslan (Ian med speciella
villkor) kan namnas Riksgaldskontorets lIan till A-Train AB och
delfinansieringen till Saab AB. Det handlar i dessa fall om att staten skjuter
till riskkapital till bolag eller investeringsprojekt. Av 34 § forslag till
budgetlag framgar att tillskott av riskkapital kraver riksdagens
bemyndigande. Riksgaldskontoret menar att &ven denna typ av villkorade
utlaning bor anslagsfinansieras om forlustrisken bedoms Gverskrida 20
procent.

Centrala Studiestodsndmndens studielan

Konstaterade kreditforluster for studielan skall, enligt forslaget, liksom i
dag belasta anslagen i efterhand och inte direkt vid utbetalning. Motivet &r
att det for narvarande inte gar att gora bra riskbedémningar for lanen som
utbetalats enligt nya principer fran 2001. En enhetlig och effektiv hantering
av statens utlaning bor emellertid innebéra att likartade regler galler dven
for Centrala Studiestodsnamndens utlaning inom studiemedelssystemet.

Mojlig begreppskonflikt

For de garantier och externa krediter som ges till férman for
konkurrensutsatt verksamhet kommer principen om full kostnadstackning
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I konflikt med principerna i EU:s statsstodsregler om marknadsmassig
prissattning. EU-reglerna tar da dver, men Riksgaldskontoret anser att
statsstodsreglernas foljder for garanti- och kreditgivning bor framgar i
budgetlagen.

Anslag och inkomstposter (avsnitt 10)

I dag finns en regel om att regeringen ska besluta om anslagssparandet
med den del som Gverstiger 3 procent av drets tilldelade medel.
Utredningen lamnar inget forslag pa om 3-procentsregeln ska behallas eller
inte med mer &n att riksdagen kan besluta om begransningar av
anslagssparande (12 § forslag till budgetlag). Riksgéaldskontorets
beddémning &r att 3-procentsregeln bor avskaffas, dels for att inte skapa
incitament for myndigheterna att 6ka sina utgifter for att komma under 3-
procentsgransen i syfte att undga indragningar, dels for att battre tillvarata
fordelarna med réantekontosystemet och dédrmed dven till en effektivare
kassahallning i staten. Prévningen av anslagen inklusive anslagssparandet
bor gbras for varje myndighet som ett led i den ordinarie budgetprocessen.

God redovisningssed (avsnitt 11)

Riksgéldskontoret stoder den utveckling av god redovisningssed for staten
som utredningen beskriver. Riksgaldskontoret menar att gallande
redovisningsprinciper for staten inte ar helt anpassade for att ge en
rattvisande bild i staten. | det nuvarande regelverket for statlig redovisning
ar redovisningsprinciperna i delar desamma som galler for aktiebolag. |
foreskrifterna till 2 kap. 7 § i férordningen (2000:605) om arsredovisning
och budgetunderlag star det bl.a. att ”endast under rakenskapsaret
konstaterade intakter far tas med i resultatrakningen” medan for
’kostnader ska hansyn tas till alla férutsebara och méjliga forluster och
ekonomiska forpliktelser.” Definitionen av forsiktighetsprincipen &r
densamma som beskrivningen i vagledningen Om arsredovisning i
aktiebolag.

Riksgaldskontorets bedémning ar att géllande tolkning av
forsiktighetsprincipen for staten inte véarderar intékter och kostnader pa
likvardiga grunder. For att fa en mer “réttvisande bild” for staten bor,
enligt var mening, bade intakter och kostnader bedémas pa likvérdiga
grunder. Forslagsvis bor nuvarande foreskrifter darfor anpassas nagot,
oavsett om utredningens forslag om statsbudgeten genomfors eller inte.

Prognoser, uppféljning och revision (avsnitt 12)

Riksgaldskontoret stoder i stort utredningens forslag vad géller regeringens
prognosskyldighet i varpropositionen och budgetpropositionen. (Se dock
dven kommentarerna till avsnitt 5 och 13).
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Utgiftstak och utgiftsramar (avsnitt 13)

Det statliga utgiftstaket har haft en viktig roll fér utvecklingen av statens
utgifter. Riksgaldskontoret foreslar darfor att det skrivs in i budgetlagen att
regeringen skall ldamna forslag till beslut om utgiftstak i stéllet for
regeringen far lamna forslag till beslut om utgiftstak. Riksgaldskontoret
tillstyrker utredningens forslag att det inarbetade begreppet utgiftstak skall
behallas trots att forslagen innebar att utgiftstaket kommer att omfatta
saval kostnader som utgifter och utbetalningar. Det finns dock viss risk att
enkelheten med dagens utgiftstak gar forlorad nar utgifter byts mot
kostnader.

Riksgaldskontoret delar utredningens uppfattning att
alderspensionssystemet aven fortsattningsvis skall redovisas skilt fran
statsbudgeten. Riksgaldskontoret har forstaelse for ambitionerna att
anvénda utgiftstak for att styra den samlade offentliga sektorns utgifter,
vilket talar for att inkludera alderspensionssystemet. Riksgaldskontoret
anser dock att det finns vdgande argument som pekar i motsatt riktning.

FOr det forsta forvantas inte riksdagen I6pande fatta beslut om
pensionssystemets utgifter eftersom dessa styrs av langsiktigt fastlagda
regler. Riksdagen kan darmed inte styra pensionsutgifterna. FOr det andra
riskerar en koppling mellan pensionssystemets utgifter och det statliga
utgiftstaket skapa oklarhet om pensionssystemets autonomi, sérskilt i en
situation nér pensionssystemet ar anstrangt. FOr det tredje kan det leda till
omotiverade svangningar i statens utgifter. Detta kan exemplifieras med
foljande scenario. Antag att vardeutvecklingen av premiepensionsfonderna
blir stark under ett antal ar, vilket leder till 6kade pensionsutbetalningar.
Om marginalen till utgiftstaket vid detta tillfalle &r anstrangd kan, en stark
borsutveckling leda till att statens utgifter maste minska, trots att det
egentliga budgetutrymmet &r oférandrat.

Konsekvensanalys (avsnitt 15)

Utbetalningar av anslagsmedel till rdntekonto

Utredningen havdar att foreslagna dndringar inte kommer att fa nagra
konsekvenser for rantekonto eller utbetalning av anslagsmedel till
rantekonto. Vi anser dock att konsekvenserna for anslagsutbetalningar och
rantekontomodellen borde klargoras.

Det &r oklart hur 6vergangen till kostnadsmassig budget kommer att
utformas. Hur ska bokforda periodiseringar fran aret innan hanteras vid
overgangen? Ingéende upparbetade kostnader och intakter maste avraknas
mot anslag i statsbudgeten det ar dvergangen sker eftersom dessa inte
kunnat avraknas mot det gamla arets utgiftsmassiga anslag. Vid
omléaggningsaret till kostnadsmassig budget blir det darfor generellt
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vésentliga skillnader i anslagstilldelningen jamfort med nuvarande
tilldelning pa utgiftsmassig grund.

Myndigheternas rantekonton tillférs anslagsmedel motsvarande en
tolftedel per manad. Tilldelning av tolftedelar till myndigheternas
rantekonton baserat pa kostnadsmassiga anslag ger ofullstandig
information om myndigheternas likviditetsbehov under budgetaret.

Oml&ggningen till kostnadsmassig budget kommer att skapa behov av en
sarskild process for likviditetsstyrning bade centralt inom
statsforvaltningen och lokalt pa myndigheterna. Likviditetsstyrningen kan
inte ske utifran budgeterade anslag. Myndigheten maste darfor uppratta en
sarskild likviditetsbudget atminstone for de betalningsfloden som sker Gver
rantebelagt flode och finansieras via rantekontot i Riksgéldskontoret.

Behovet av dversyn av likviditetsstyrningen blir &n mer uttalat om
regeringen anser att anslagsutbetalningar inte ska ske som hittills pa
ranteneutralt datum med hansyn till anslagsforbrukningen utan pa
ranteneutralt datum med hansyn till myndighetens likviditetsbehov.

Nagra forslag pa formerna eller villkoren for hur en dndrad
likviditetsstyrning, sarskilt av medel 6ver rantekonto i Riksgéaldskontoret,
ska ske finns inte i promemorian. Hur likviditetsstyrningen ska utformas
bor utredas i den fortsatta beredningen av lagforslaget.

| detta &rende har riksgéldsdirektéren Thomas Franzén beslutat, efter fore-
dragning av utredaren Per Franzén. I den slutliga handldggningen har &ven
bitrddande riksgaldsdirektéren Erik Thedéen, chefsekonomen Lars
Horngren, avdelningschefen Gunilla NordI6f, avdelningschefen Par
Nygren, utredaren Christina Hamrén och utredaren Anita Nyqvist deltagit.

Thomas Franzén
Per Franzén
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Bilaga 1. Riksgéldskontorets forfattningsforslag

Forslaget till budgetlag

Krediter

XX 8 For det andamal och hogst med det belopp samt med aterbetalning senast
den tidpunkt som riksdagen bestammer far regeringen genom lan i
Riksgdldskontoret lamna krediter till andra &n statliga myndigheter.

Nar det finns sérskilda skal far krediten enligt riksdagens bestammande
lamnas utan att beloppet begransas eller den senaste aterbetalningstidpunkten
faststalls.

Krediter som inte kan forvantas bli aterbetalda skall finansieras genom anslag.

YY § For en kredit enligt XX § skall rénta tas ut. Rantan skall motsvara
statens ekonomiska risk och statens dvriga kostnader for att tillhandahalla
krediten, om inte riksdagen for en viss kredit beslutar annat.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestdmmer beslutar om rantans
storlek.

Finansiering av investeringar
Anléggningstillgangar

28 § Inom kreditramar som riksdagen arligen faststaller far
regeringen besluta att anlaggningstillgangar som anvénds i statliga
myndigheters verksamhet skall finansieras med krediter i
Riksgaldskontoret. Regeringen far besluta om villkoren fér sadana
krediter.

29 § Foljande anldaggningstillgangar skall finansieras med anslag eller
med inkomster som anges i 41 § forsta stycket:

1. vé&g- och jarnvégsanldggningar,

2. kultur- och naturmiljotillgangar

3. tillskott till internationella banker dér Sverige &r medlem, samt

4. krigsmateriel och beféstningar.

(Andra stycket flyttas till XX 8).
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Rorelsekapital

30 § Inom en kreditram som riksdagen arligen faststéller far
regeringen besluta att rérelsekapital i statliga myndigheters verksamhet
skall finansieras med krediter i Riksgaldskontoret. Regeringen far
besluta om villkoren for dessa krediter och om likvida medel som
myndigheterna disponerar.
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