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Statliga garantier — forslag till annu battre regelverk

Staten har via Riksgéldskontoret stallt ut garantier fér ca 200 miljarder kronor. Ytterligare
garantiataganden finns hos vissa andra myndigheter. Hur garantier ska hanteras regleras i
budgetlagen. Ett krav &r att en avgift ska betalas, antingen av garantitagaren eller med
budgetmedel. Avgiften gor att kostnaden for garantin blir synlig. | denna artikel presenteras
ett forslag till 4ndring av budgetlagens avgiftsregler. | stéllet fér en avgift motsvarande
férvéntad kostnad bdr staten ta ut marknadspris for alla slags garantier. Det gér att man
undviker dolt statsstéd och att budgetfinansierade garantier blir direkt jamfdrbara med
andra former for statligt stéd. Ett bra regelverk skulle dédrigenom bli &nnu béttre.

Staten har stora dtaganden i form av kreditgarantier. Sam- Avgiften ska antingen betalas av det foretag for vars rakning
tidigt ar garantier i flera avseenden svérare att hantera an garantin stalls ut eller, om riksdagen beslutar att avgiften ska
andra ataganden, t.ex. reguljar statsskuld. Statsskuldens subventioneras, med medel fran statsbudgeten.
varde kan beraknas med nagorlunda precision genom att Skalen for att ta ut avgifter hanger samman dels med
summera alla de skuldinstrument staten har utestdende. malet att ha effektiv styrning och kontroll av statens finan-
For att i motsvarande termer berékna vardet pa garanti- ser, dels med stravan att forhindra att staten pa ett odonskat
ataganden maste man stka uppskatta sannolikheten for satt paverkar konkurrensen mellan foretag.
infriande och kostnaderna for de garantier som infrias. Néar det galler hanteringen av statens finanser har
Garantier anvands ocksa for att ge riktat statligt stod. garantiavgifter tva viktiga syften. For det forsta markeras att
Aven som stodform &r garantier ofta svarare att hantera an garantin tar resurser i ansprak, dvs. kan leda till kostnader
naraliggande alternativ, t.ex. direkta bidrag. Dels ar det svart for infrianden i framtiden. | och med att statligt stéd i form
att bedéma vardet av det stéd som garantin innebar, dels av en garanti ar forknippat med en budgetmassig kostnad
kan garantier i efterhand visa sig bli dyrare (eller billigare) pa samma satt som t.ex. ett direkt bidrag blir olika stodfor-
an riktat stod beroende pa om atagandet maste infrias. mer mojliga att jamfora. Dessutom framgar i statsbudgeten
Mot denna bakgrund &r reglerna om statliga garantier hur mycket statligt stod som gér till en viss verksamhet.
och hur dessa hanteras av stor statsfinansiell och princi- For det andra gor avgifter att staten satter undan
piell betydelse. Syftet med denna artikel &r for det forsta resurser for att tdcka framtida kostnader for infrianden. Om
att beskriva det nuvarande regelverket for statliga garantier, avgiften tacks av budgetmedel tar den i ansprak utrymme
med tonvikt pa garantiavgifters roll och syfte. For det andra under utgiftstaket och minskar darmed 6vriga utgifter. Om
diskuteras ansatser for att vardera garantier och hur dessa avgiften betalas av garantitagaren far staten in medel utifran
kan och bor tilldmpas pa olika typer av statliga garantier. som reducerar lanebehov och statsskuld. | bada fallen blir
Analysen utmynnar i slutsatsen att budgetlagens regler for foljden att statsskulden a&r mindre &n den annars varit. Det
hur avgifter for statliga garantier ska sattas boér modifieras. ger staten utrymme att I&dna mer om garantin skulle behéva
Ett bra regelverk skulle darigenom bli &nnu battre. infrias. Garantiavgifter bidrar saledes till effektiv styrning
och hantering av budgetmedel och statsskulden.

. Garantiavgifter redovisas som inbetalningar till en
Garantlregelverket och dess syften garantireserv, i form av ett inldningskonto i Riksgaldskon-
Enligt budgetlagen kan en statlig garanti stéllas ut forst efter toret, och infrianden belastar samma konto. Det gor att
ett riksdagsbeslut, dar riksdagen anger andamal och, i nor- infrianden hanteras vid sidan av utgiftstaket. Darigenom
malfallet, ett hogsta belopp for garantin. Budgetlagen anger blir prognoser dver statens takbegransade utgifter mindre
ocksa att det ska tas ut en avgift for en sddan garanti. Avgif- osakra.
ten ska "motsvara statens ekonomiska risk och 6vriga kost- Det andra huvudmotivet for garantiavgifter ar, som nyss
nader for atagandet, om inte riksdagen for ett visst tagande namndes, att forhindra att statliga garantier pa ett odnskat
beslutar annat” (15 § lag (1996:1059) statsbudgeten).! satt paverkar konkurrensen mellan féretag. Grundprincipen

ar darfor att om mottagaren av garantin ar konkurrensutsatt
1 Statliga garantier ges dels inom ramen for program for vissa angivna énda- ska avgiften betalas av mottagaren, dvs. det &r inte tilldtet
madl, tex. for exportkrediter och bostadskrediter, dels fér specifika projekt att ansla medel i statsbudgeten for att tdcka avgiften. Dess-
eller foretag. | det senare fallet I&mnar regeringen normalt uppdraget att . N .
utférda garantin till Riksgéldskontoret. | Riksgéldskontorets uppgifter ingar utom ska an|ften motsvara vardet av gara ntin.
bl.a. att besluta om garantiavgiftens storlek. Dessa regler kan uppfattas som uttryck for goda p
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) principer for vilken roll staten bér spela i ekonomin. For
garantier som kan ha betydelse for EU:s inre marknad finns
dessutom sarskilda bestdmmelser i EU:s statsstddsregler,
som Sverige har atagit sig att folja. Bland dessa finns ocksa
kravet att en marknadsmassig avgift ska tas ut av det garan-
terade foretaget.

Vad ar vardet av en garanti?

Det finns alltsd goda skal for att statliga garantier ska vara
forknippade med avgifter. Valet av princip for hur avgiften
ska rdaknas ut innefattar svarare Gvervaganden. Det finns
tvd huvudprinciper for avgiftssattning. Bade forekommer i
det nuvarande regelverket.

Den ena principen bygger pa att man beraknar hur
mycket billigare ett 1an pa den reguljdra kredit- eller obli-
gationsmarknaden blir om ett foretag far en statlig garanti.2
Om foretaget t.ex. normalt skulle betala 7 procents ranta
pa ett 1&n utan garanti och i stallet far 1an till 5 procent nar
staten garanterar, motsvarar vardet av garantin 2 procent av
lanebeloppet (per ar).

| det har fallet avldses alltsd vérdet av garantin genom
att man undersoker hur den paverkar lanevillkoren i den
reguljdra kreditmarknaden. Sddan marknadsmaéssig vérde-
ring av garantier ar grundprincipen i EU:s statsstodsregler.
Genom att staten tar lika mycket betalt for garantin som en
privat garantigivare skulle ha gjort undviker man att staten
snedvrider konkurrensen. Vid denna typ av vardering ska
man alltsd anvénda sig av avgifter som motsvarar den pri-
vata marknadens vardering av garantirisk i allménhet och
de specifika riskerna i det aktuella féretaget i synnerhet.

Det finns dock inte valdefinierade och latt avldsbara
marknadspriser i samband med alla slags statliga garan-
tier. Ofta stélls statliga garantier ut darfor att den privata
marknaden beddms vara oférmogen eller ovillig att ta pa
sig den aktuella risken. Men det minskar inte betydelsen
av att ha en korrekt utgdngspunkt for vardering av garantin.
Marknadsmassig kan i dessa fall tolkas som att avgiften bor
sattas pa basis av det pris som hade uppstatt pa en nagor-
lunda val fungerande privat marknad.3

| budgetlagens bestdmmelser sdgs att garantiavgif-
ten ska "motsvara statens ekonomiska risk och &vriga
kostnader for dtagandet”. Med stéd av propositionen och
garantiférordningen kan det tolkas som att huvudregeln
ar att avgiften ska berdknas pa basis av den férvéntade
kostnaden for garantin. Om garantin exempelvis tacker ett
l&n pa 1 miljard kronor och sannolikheten for att IAntagaren
inte ska kunna betala tillbaka ldnet pd egen hand ar 10

2 Virdet pé en garanti pdverkas av hur den &r utformad, t.ex. ndr garantin
kan tas i ansprak, huruvida avgiften &r rorlig eller fast etc. Garantivillkoren &r
sdledes viktiga bade for vérderingen och for det stéd som en viss anslags-
finansierad garanti ger till den berérda verksamheten.

3 Praktiska vérderingsfrigor diskuteras ytterligare nedan.

procent, ar den forvantade kostnaden 100 miljoner kronor
(plus administrativa kostnader).4

Avgiften for den enskilda garantin sétts pa forhand och
kommer normalt inte att motsvara den faktiska kostnaden
for just denna garanti. Med ett stort antal garantier och i
genomsnitt ratt uppskattade infrianden leder denna avgifts-
princip till att garantiverksamhetens kostnader pa lang sikt
motsvaras av avgiftsinkomsterna, dvs. ger ett nollresultat. |
sa matto kan denna regel ses som en sjalvkostnadsprincip.

En avgift baserad pd en marknadsmassig vardering ar
aldrig lagre an den forvantade kostnaden. Orsaken ar att
en privat aktor sjalvklart begar tackning for den forvantade
kostnaden. | normalfallet krédver en privat aktor darutéver
kompensation for risken att den faktiska kostnaden ska bli
hogre an den forvantade. Aven i en val diversifierad garanti-
verksamhet méste en privat garantigivare ha négon form av
kapitalbuffert for att kunna moéta variationer i kostnaderna
for infrianden. Agarna till detta riskkapital kréver avkastning
pa satsade medel och detta avkastningskrav avspeglas i ett
riskpaslag — en riskpremie — pa den forvantade kostnaden.

Avgiftsprincipernas tillampning
Garantier till konkurrensutsatta verksamheter

Av de foregdende resonemangen foljer att en marknadsmés-
sig avgift nastan undantagslést ér hdgre an vad som krévs for
att tdcka den forvantade kostnaden. Om konkurrensutsatta
foretag far statliga garantier till ett pris motsvarande forvan-
tad kostnad, gor garantin darfor att det garanterade foretaget
subventioneras genom att den far resurser (en garantitjanst)
till ett icke marknadsméssigt pris.

For verksamheter dar statsstod inte &r tillatet enligt
EU-reglerna ska en marknadsmassig avgift tas ut av garanti-
tagaren. | dessa fall finns dessutom krav pa att foretaget ska
ha en sund finansiell stallning och en regel om att maximalt
80 procent av varje lan far tickas av en statlig garanti.
Foretaget méste sédledes dven kunna skaffa sig lan som inte
ar statligt garanterade. Ett féretag som inte skulle klara
sig pa egen hand, t.ex. darfor att det har dalig lbnsamhet
och/eller for litet eget kapital, kan darfor normalt inte fa
statliga kreditgarantier.

Skillnaden mellan budgetlagens sjélvkostnadsprincip
och statsstodsreglernas krav pa marknadsmassiga avgifter
ar inget formellt problem. Sa ldnge det ar fraga om garan-
tier med betydelse fér den inre marknaden tar EU:s regler
over. Eftersom EU-reglerna i det hér fallet kan anses vara
uttryck for en vettig syn péa statens roll i ekonomin och pa
hur statliga subventioner ska varderas och redovisas, finns
det dock skal att markera att marknadsmassig vardering
bor vara utgangspunkten dven for garantier till foretag vars
konkurrenter enbart finns inom Sverige.

4 En férvédntad kostnad i kronor kan éverséttas till en procent av garanti-
beloppet sa att avgiften blir jamforbar med ett procentuellt paslag pa rante-
satsen som | exemplet med en marknadsmassig avgift ovan.

22



Riksgaldskontoret: Statsupplaning — prognos och analys

18 juni 2003

Anslagsfinansierade garantier

Garantier som finansieras med anslag 6ver statsbudgeten
kan bara ges till verksamheter dér statsstod &r tillatet. Valet
av avgiftsprincip for budgetfinansierade garantier, t.ex. till
ett statligt agt foretag som satts upp for att lésa en uppgift
inom ett omrade dér statsstod ar tillatet, styrs darfor inte
av statsstodsreglerna. Utgdngspunkt maste i stéllet tas i de
syften som vagleder budgetlagen.

Enligt nuvarande regler ska avgiften for en sadan
garanti, som namnts, motsvara den forvantade kostnaden.
Riksgéldskontoret féreslog i en regeringsrapport i maj
2002 att denna regel omprévas och att principen om
marknadsmassig vardering tillampas dven pa budgetfinan-
sierade garantier.> Motivet dr att en s&dan ordning skulle
ge vytterligare precision i styrningen av och hushallningen
med statens resurser.

Grundtanken ar densamma som ligger bakom det
nuvarande kravet att satta av budgetmedel for att tacka den
forvantade kostnaden for en garanti. Detta &r avgbrande for
att skapa nagon grad av jamforbarhet mellan stod i form
av garantier och andra typer av stéd, t.ex. direkta anslag.
Sjalvkostnadsprincipen ger emellertid inte full jdmforbar-
het. Detta kan illustreras med ett enkelt exempel.

Anta att riksdagen vill ge en viss verksamhet ett anslag
pa 1 000. Om riksdagen anslar medel direkt kan verksam-
heten anvanda stddet till att kopa tjanster (personal, lokaler
etc.) och varor (datorer, inventarier etc.) till ett sammanlagt
marknadsvérde pa 1 000. Anta att det i verksamheten
behovs en kreditgaranti och att denna garanti har en for-
vantad kostnad pa 100 och ett marknadspris pd 120. Om
verksamheten maste kopa garantin pa samma satt som
den koper andra tjanster, dvs. till marknadspris, aterstar
anslagsmedel for 880 till att finansiera ovriga utgifter.

Anta att riksdagen i stéllet beslutar att staten ska stélla
ut den garanti som verksamheten behover, inom ramen for
ett anslag pa 1 000. Enligt nuvarande avgiftsprincip ska da
anslagsmedel motsvarande 100 (den foérvdntade kostna-
den) reserveras som tackning for garantin. Darmed &terstar
900 som kan lamnas i direkt anslag till verksamheten.
Foljaktligen blir det reella stddet stdrre om det inkluderar
en garanti i stéllet for enbart direkta bidrag (1 020 i stallet
for anslagsavréknade 1 000), trots att férutséttningarna for
verksamheten i dvrigt &r identiska.

Detta forhallande kan antas paverka budgetprocessen.
Stod i form av statliga garantier framstar som budgetmaés-
sigt billigare dn direkta bidrag. Det gor att statens garan-
tidtaganden riskerar att véxa inom de anslagsramar som
satts for enskilda utgiftsomrdden, liksom inom utgiftstaket
pa totalniva. Detta leder i sin tur till storre risker i statens
balansrakning dn om budgetmedlen anvants for direkt
stdd, eftersom den slutliga utgiften for ett garantidtagande

5 Rapporten kan hamtas pé Riksgéldskontorets nétplats (http://www.rgk.se/
oliver_upload/upl2398-riskhantering_garantier.pdf).

ar osdker, och eventuellt kan bli mycket hég, medan anslags-
medel som mest kan forbrukas. Viktiga syften med budget-
lagen, bade i styrningen av resurser mellan utgiftsomraden
och i stravan att uppratthalla robusta statsfinanser, riskerar
saledes att forfelas om garantiavgifter satts utifran sjalvkost-
nadsprincipen.

Av exemplet framgar ocksa vad som kravs for att ratta
till denna skevhet: Avgiften maste séttas med utgangspunkt
i marknadens vérdering av garantin. Da skulle anslaget
belastas med 120 som avagift for den statliga garantin och
880 aterstd till dvriga utgifter, precis som i fallet med enbart
direkta anslag. Neutralitet mellan stédformerna skulle dar-
med gélla och det redovisade stédet skulle dverensstdmma
med det faktiska, oavsett vilken stddmetod som valjs.

Betydelsen av enhetlig vardering av stdd ar inte unikt
for garantier. Samma effekt skulle t.ex. uppstd om staten
erbjéd vissa verksamheter kontorslokaler i statligt dgda
byggnader och endast tog ut ett sjalvkostnadspris. Stodet
till verksamheter som far tillgadng till dessa lokaler skulle
underskattas i forhallande till dem som med anslagsmedel
betalar marknadshyror i privata fastigheter. Noterbart ar att
staten tar ut marknadshyra for statligt &gda kontorslokaler.

Avgifter for anslagsfinansierade garantier ar ett medel
for internprisséttning i syfte att ge ratt underlag i beslutspro-
cessen. Jamfort med nuvarande regler minskar utrymmet
att stélla ut garantier inom en given anslagsram. Som fram-
gar av exemplet ovan &r emellertid detta en forutsattning
for att skapa jamforbarhet mellan stédformer. Syftet med
marknadsmassiga avgifter &r sdledes att sakerstélla att
garantier anvands nar de ger det mest effektiva stodet, inte
for att de tar mindre budgetmedel i ansprak. Det ar samma
syfte som véagleder budgetlagens nuvarande regler.

Noteras bor ocksa att argumenten for marknadsba-
serade avgifter inte &r kopplade till huruvida staten har
eller bor ha samma syn pa risk som aktorer i den privata
sektorn. Inte heller spelar det nagon roll huruvida staten
har behov av att satta av ett buffertkapital — utéver den for-
vantade kostnaden —for garantirisker. Avsikten ar endast att
skapa jamforbarhet mellan stédformer i budgetprocessen.
Det ar ett viktigt mal, oberoende av statens riskattityd och
avkastningskrav.

Metoder for att bestamma
avgiftens storlek

Principer maste Overséttas i praktiska beslut. Marknads-
massiga avgifter ger tydlig vagledning om vilken fraga det
ar som ska besvaras: "Vilken avgift skulle en representativ
privat aktdr ha begéart for att stélla ut den héar garantin?”
Hur man kan ga till vaga for att besvara den fragan varierar
fran fall till fall.

Om foretaget ar etablerat eller t.o.m. bdrsnoterat, ar det
mojligt att gora en kreditvardering pad grundval av allmént
tillgéngliga data. En utgdngspunkt kan vara att asatta fore- »
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) taget ett kreditbetyg av det slag som anges av féretag som
Moody'’s och Standard & Poor’s. Ett kreditbetyg ger normalt
god végledning for kreditriskpaslag. Om foretaget inte ar
valkant men verksamt i en etablerad bransch, kan ett kre-
ditbetyg tas fram genom att jdmféra med liknande foretag.

Storre svarigheter uppstar om foretaget inte har nagra
motsvarigheter i den privata sektorn, t.ex. har bildats av
staten for att 16sa en specifik uppgift. Varderingen far da
gbras med hjalp av en fundamental analys av foretagets
egenskaper. Som stod for sddan analys finns ett antal mer
eller mindre formaliserade metoder och modeller att tillga.6

Man ska inte underskatta svarigheterna att berdkna
rattvisande marknadsmassiga avgifter pa udda projekt. Det
ar dock inte generellt lattare att ta fram en avgift som speg-

6 Riksgéldskontoret arbetar med att utveckla sddana analysredskap. Det
skulle dock fora fér langt att hér diskutera detta modellarbete.

Sammanfattning

Erfarenheterna har visat att garantidtaganden kan fa
kdnnbara ekonomiska foéljder for staten. Denna insikt
gjorde att garantier inordnades i budgetlagen nar den
infordes 1996. Reglerna gor att det kravs riksdagsbeslut
for att stélla ut garantier och att det ska tas ut en garanti-
avgift. Avgiften har som huvudsyfte att se till att staten
satter undan resurser for att tacka framtida férvantade
infrianden. For detta andamal ar det tillrackligt att ta
ut en avgift som motsvarar den férvantade kostnaden
for varje garanti. Detta ar ocksa den avgiftsprincip som
budgetlagen anvisar.

Avgifter baserade pa forvantad kostnad har dock
tva brister:

e For garantier dar avgiften betalas av det foretag som far
del av garanti uppfylls inte kravet pa att avgiften ska vara
marknadsmassig. En for lag avgift gor att verksamheten
subventioneras, vilket kan snedvrida konkurrensen och
vara i strid med EU:s statsstodsregler.

e For garantier dar avgiften técks av anslag uppfylls inte

lar forvantad kostnad. For ett foretag dar jamforelse med
privata motsvarigheter ar mojlig ar det en marknadsmassig
avgift som framkommer. D& maste man uppskatta riskpre-
mien och dra av den fran den marknadsmassiga avgiften
for att berakna den forvantade kostnaden. Man kan sale-
des ofta komma langt genom att ta till vara information som
finns att hamta i den privata kreditmarknaden.

Noteras bor att garantiavgifter, oavsett vilken dverord-
nad princip som ska tillampas, bygger pa uppskattningar
och bedémningar av framtida hdndelser som alltid ar osak-
ra. Fullstandig exakthet gér darmed inte att uppna. Vilken
princip som tillampas &r anda viktigt, i synnerhet som en
avgift satt pa grundval av férvantad kostnad systematiskt ar
lagre @n en marknadsmassig avgift for samma garanti.

kravet att stdd via garantier ska vara jamférbart med
direkt stod. En for 1ag avgift gor att garantier framstar
som budgetmaéssigt mer fordelaktiga én direkta bidrag.
Detta riskerar att 6ka antalet statliga garantier och dar-
med hoja risknivan i statsfinanserna.

Foljaktligen bor en marknadsméssig avgift tas ut
for alla typer av statliga garantier. Budgetlagen bor jus-
teras sa att denna princip uttrycks tydligt. Det &r ocksa
en huvudpunkt i ett forslag till effektivare hantering
av statliga garantier som Riksgaldskontoret lamnat till
regeringen.

Avslutningsvis ska noteras att allt som ségs i denna
artikel om hur statliga kreditgarantier bér hanteras kan
tillampas pa statliga 1&n med kreditrisk. Badde garantier
och lan innebar att staten tar pa sig forlustrisken om
|&ntagaren inte betalar. Géllande regler for lan &r dock
oklara, bl.a. genom att 1an kan ges utan ett radntepaslag
motsvarande en garantiavgift tas ut. Riksgaldskontoret
anser, med utgdngspunkt i budgetlagens syften och
principer, att reglerna for Idn med kreditrisk och garan-
tier borde vara likformiga och har darfor lamnat forslag
till regeringen till en enhetlig garanti- och lanemodell.

Lars Hérngren, chefsekonom
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