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Den statliga garantimodellen

Riksrevisionen har granskat regeringens och vissa myndigheters
hantering av statliga finansiella garantier. Granskningen inleddes
inom Riksrevisionsverket varen 2003. Nir Riksrevisionsverket
upphdrde 30 juni 2003 6verférdes granskningen till Riksrevisionen
som bildades 1 juli 2003.

Foretradare for Regeringskansliet och berérda myndigheter —
Riksgaldskontoret, Exportkreditnimnden, Statens bostadskreditnamnd,
Insattningsgarantindmnden och Styrelsen f6r internationellt utvecklings-
arbete — har beretts tillfille att faktagranska och limna synpunkter pa
utkast till slutrapport.

Enligt 9 § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. éverlimnas rapporten till regeringen. Rapporten éverlimnas
samtidigt till Riksrevisionens styrelse.

Riksrevisor Lennart Grufberg har beslutat i detta drende.
Revisionsdirekt6r Jan Hdggkvist har varit féredragande.
| granskningen har dven revisionsledare Inger Sandberg och
revisor Cecilia Ryberg medverkat.
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Sammanfattning

Granskningens utgangspunkt har varit statens risktagande avseende
den statliga garantiverksamheten. De statliga garantierna represen-
terar stora beloppsmissiga ataganden (fér narvarande cirka 700
miljarder kronor) och darmed ocksé stora latenta risker for forluster.
Eventuella forluster kan behéva finansieras av framtida statliga
anslag och dirmed paverka statens upplaningsbehov. Garanti-
modellen syftar bland annat till att minska statens risk for forluster.

Problembild

Anpassningen till garantimodellen har sedan modellen inférdes ar
1997 successivt forbattrats. Det galler framfor allt bedomningen av
risker och avgiftssittning, men ocksa i 6kande grad hanteringen av
portfoljen av utestadende garantier och av skadefall. Det aterstar
dock att komma till ratta med vissa vésentliga brister. | gransk-
ningen har sammanfattningsvis bland annat féljande problem i
den statliga garantihanteringen uppmarksammats.

Det saknas overblick Sver statens samlade risktagande nar det
giller utestdende garantier, vilket bland annat begréansar statens
beredskap att hantera framtida forluster. En vésentlig anledning
dartill ar att nagra garantimyndigheter saknar riskbaserade bokslut
och portféljanalyser for att faststélla den ackumulerade forlustrisken
i sina ataganden.

Det saknas riktlinjer for bedémning av nér statliga garantier kan
vara ett effektivt medel/for statsmakterna att fraimja mojligheterna
att uppna politiska mal. Franvaron av riktlinjer kan bland annat
fororsaka problem i Regeringskansliets beredning av saval garan-
tiprogram som stérre enstaka garantier. Avsaknaden av riktlinjer
kan dven féranleda problem vid bedémningen av om myndigheter
som inte har ritt att utfarda garantier obehéorigen stiller ut sadana.

Definitionen av vad som ska anses vara en statlig garanti ar inte
heltickande, vilket kan skapa problem nir det giller att faststalla
vilka dtaganden som ska inga i statens samlade garantiportfol].

Riksgéldskontorets samordnande ansvar for garantihanteringen
pd myndighetsnivan har inte definierats nirmare, vilket ar en for-
klaring till att erfarenhetsutbytet mellan myndigheterna inte blivit
sdrskilt omfattande. Aven erfarenhetsutbytet i garantifragor inom
Regeringskansliet har varit begransat. Nagon mer institutionaliserad
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samordning avseende garantier utéver handlaggningen av enskilda
garantidrenden férekommer inte inom Regeringskansliet.

Atgirdsforslag riktade till regeringen

Riksrevisionen foreslar att regeringen tar initiativ till att intensifiera
arbetet med enhetliga riskredovisningar fér samtliga garantimyndig-
heter. Darmed kan underlaget fér bedémning av statens samlade
risktagande avseende garantier forbattras.

Regeringen bor fortydliga garantibegreppet och klargéra vilka
kriterier som bor beaktas vid bedémningen av nir statliga garantier
kan vara ett, jimfort med andra instrument sasom lan eller bidrag,
effektivt medel.

Vidare bor regeringen samordna den kompetens som finns inom
Regeringskansliet for att félja upp och utveckla den statliga garanti-
verksamheten och statens risktagande darvidlag.

Riksrevisionen féreslar ocksa att regeringen tydliggér sina inten-
tioner avseende samordningen mellan garantimyndigheterna. Ett
fortydligande angaende Riksgéldskontorets ansvar och befogenhet
i samordningsfragan ar enligt Riksrevisionen viktigt for att samord-
ningen mellan myndigheterna ska utvecklas.

Ovriga atgirdsforslag
Aven om Riksgaldskontoret i hég grad &r beroende av regeringens
stéd dr fragan om samordning av garantimyndigheterna ett ansvar
for Riksgaldskontoret. Riksrevisionen menar att arbetet i férsta hand
bor fokuseras pa omraden som ar viktiga f6r den samlade bilden av
statens garantigivning och risktagande. Ett grundlaggande krav bor
vara att varje garantimyndighet har en transparent och en jamférbar
riskbaserad redovisning dar framtida bedémda férluster kan jam-
féras med nuviérdet av framtida intdkter och reserver. Riksrevisio-
nens iakttagelser indikerar att det ocksa ar angelaget att diskutera
och utveckla metoder fér skadeférebyggande arbete, skadehantering
och atervinning.

Riksrevisionen rekommenderar dven &vriga garantimyndigheter
att vidta vissa atgarder i syfte att forbattra den statliga garantiverk-
samheten.
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1.1

Inledning

Syftet med den statliga garantiverksamheten &r att fraimja verksamhet som
inte skulle komma till stand utan en sadan forsakring mot ekonomisk férlust
som garantin innebér. | den statliga garantigivningen samverkar staten med
aktorer som agerar pa marknadsmdssiga villkor, sdsom banker och andra
foretag. Genom garantigivning forenas marknadsaktorernas formaga att
finansiera projekt med statens kapacitet att langsiktigt bara stora risker. En
statlig garanti ar ett atagande fran statens sida att 6verta ett betalnings-
ansvar fran kredittagaren om denne inte kan fullgéra sina betalningsskyldig-
heter. Verksamheter som pa grund av de stora finansiella riskerna inte skulle
ha genomférts utan statlig garanti kan darigenom realiseras.

For att styra upp garantihanteringen inférdes ar 1997 nya regler for hur
garantigivningen och hanteringen av utestdende garantier skulle ske. Orsa-
ken till de nya reglernas tillkomst var inférandet av budgetlagen, men ocksa
att garantigivningen tidigare visat sig vara ineffektiv i olika avseenden (se
vidare avsnitt 2.2). Vid utgangen av ar 2002 hade staten cirka 700 miljarder
kronor i utestadende garantier.

Bakgrund

Som namnts ovan tillkom garantireformen pa grund av brister i den tidigare
hanteringen av statliga garantier. Riksrevisionsverket (RRV) och Riksgélds-
kontoret (RGK) fick ar 1995 av regeringen i uppdrag att tillsammans utreda
forutsittningarna for en mer effektiv garantihantering. De forslag RRV och
RGK lade fram antogs i allt vdsentligt av regering och riksdag. Garantirefor-
men syftade enligt riksdagens beslut' till att férbattra statens kontroll Gver
utgiftsutvecklingen.

De nya garantireglerna inférdes ar 1997 men har dnnu inte fatt fullt ge-
nomslag. | den forstudie som féregatt granskningen framkom indikationer
pa avsteg fran modellens krav.

Riksdagens revisorer (RR) granskade ar 1998/99 genomférandet av gara-
ntireformen och fann att mycket dnnu aterstod att géra innan modellen
implementerats fullt ut.> Dérefter har Statens bostadskreditnamnds (BKN)
garantiverksamhet behandlats i en statlig utredning? och RGK har

! Prop. 1996/97:1, bet. 1996/97:FiUT, rskr. 1996/97:53.
2 Riksdagens revisorer 1999/2000:1 Stat/iga kreditgarantier — kontrollen éver risktagandet.
® SOU 2000:13 Statsgarantier for investeringar i bostdder — en utvérdering av BKN-systemet.

Den statliga garantimodellen
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avrapporterat ett regeringsuppdrag om effektivare garantihantering®. |
budgetpropositionen for ar 2004 féreslog regeringen vissa férandringar
i BKN:s verksamhet som riksdagen dérefter antog.’

Syfte

Utgangspunkt for granskningen har varit statens risktagande och statens

risk for forluster till foljd av den statliga garantigivningen. De statliga garan-

tierna representerar beloppsmassigt stora ataganden och didrmed ocksa
stora potentiella forluster. Framtida forluster i dtagandena som inte técks
av intdkterna (avgifter, rantor och atervinningar av skadereglerade belopp)
kommer att 6ka upplaningsbehovet.

| granskningen belyses féljande fragor:

e Handliggs statens garantier enligt garantireglerna? Féljs de intentioner
som angavs i riksdagsbeslutet om en ny modell fér statliga garantier?®
Foljs de lagar och férordningar som styr garantihanteringen?

e Finns det férutsiattningar for att bedriva en effektiv garantihantering?

Ar styrningen av garantihanteringen effektiv? Féljer regeringen upp att
garantier stills ut och férvaltas i enlighet med intentionerna? Har
garantimyndigheterna de férutsattningar som behdvs for att bedriva
garantiverksamhet?

o Foljer staten riskutvecklingen i den samlade garantistocken? Har regering
och riksdag 6verblick 6ver risken i sina garantiataganden?

Avgransningar

Granskningen omfattar endast sa kallade finansiella garantier. Nar staten
staller en finansiell garanti fér en géldenar forbinder sig staten att fullgéra
galdenidrens skyldigheter gentemot dennes fordringsagare om galdenaren
inte sjdlv kan uppfylla sina ataganden. Granskningen omfattar inte andra
typer av garantier som till exempel vardgarantier, som rér minimikrav pa
den offentliga verksamheten.

Av resursskil omfattar granskningen heller inte det tekniska handhavandet
av garantierna nir det géller sddant som metoder fér vardering och pris-
sattning.

* Riksgildskontoret, Dnr 2001/1746, 2002-05-21, Férutséttningar for en effektivare hantering av
statens risktagande genom garantier.

5 Prop. 2003/04:1 utg.omr. 18, bet. 2003/04:BoU1, rskr. 2003 /04:74.
¢ Prop. 1996/97:1, bet. 1996/97:FiUT, rskr. 1996/97:53.
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Genomfoérande och metod

Granskningen har genomférts under perioden april 2003 till och med
februari 2004. Underlaget till rapporten har inhamtats genom studier av
dokumenterade uppgifter upprattade inom berérda myndigheter, exempelvis
regeringsskrivelser och utredningsrapporter.

Cirka 40 intervjuer har genomférts. Flertalet av de intervjuade ar fore-
tradare fér berérda myndigheter och delar av Regeringskansliet. Pa gara-
ntimyndigheterna har samtliga myndighetschefer intervjuats, med undantag
for Sidas generaldirektér som hanvisade till ansvarig avdelningschef. Vi har
intervjuat berérda ansvariga chefer men dven handliaggare som ar néra den
praktiska verksamheten. Inom Regeringskansliet har samordningsansvarig

for garantier pa Finansdepartementet intervjuats. Intervjuer har dven genom-

forts med olika befattningshavare med ansvar for kontakterna med garanti-
myndigheterna. Darut6ver har vi intervjuat garantitagare, i detta fall repre-
sentanter for banker, exportféretag och bostadsfinansieringsinstitut.

Intervjuerna har varit strukturerade. Vi har stéllt fragor som berér hela
processen med att stélla ut och férvalta garantier. Vid intervjuerna har dven
6vergripande aspekter som har betydelse for effektiviteten diskuterats. Kon-
sulten Henry Tham vid Ledningskonsult M Tham AB har bitratt gransk-
ningen.

Den statliga garantimodellen
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2.1

2.1.1

2.1.2

Statliga garantier

Den statliga garantigivningens syfte och
inriktning

Vad dr en statlig garanti?

Staten anvinder sig av finansiella garantier som ett medel av flera for att na
sina verksamhetsmal inom ett antal politikomraden. | detta avseende liknar
statliga garantier andra medel sasom krediter, statsbidrag m.m. som staten
anvander for att na sina mal. En finansiell garanti ar ett dtagande att verta
betalningsskyldigheten for nagon annan. | korthet innebér en statlig garanti
att staten tar pa sig ett betalningsansvar. Ett ansvar som uppstar férst om
och nér den egentligt betalningsansvarige inte kan fullgéra sina ataganden.
Detta &r en viktig skillnad mellan garantier’ och 6vriga medel. Statliga garan-
tier innebéar salunda att staten iklatt sig finansiella risker. En garanti &r i regel
ett civilrattsligt avtal mellan staten som utstéllare av garantin (garantigivare)
och en férmanstagare (garantitagare).

Ndr anvinds statliga garantier?

Det finns inga faststillda kriterier for i vilka fall statliga garantier far anvin-

das. Det finns dock ett antal faktorer som ofta &r orsaken till att riksdagen

har beslutat stilla ut en garanti. Den vanligaste anledningen &r att det
saknas fungerande privata alternativ och att en viss verksamhet darfor

inte kommer till stind i den omfattning som bedéms 6nskvard. De gemen-

samma dragen f6r de risker dar statliga garantier anvands ar féljande:

e Nar det finns ett samhallsintresse.

e Nar det rér sig om langa risktider.

e De enskilda projekten eller affarerna ar beloppsmissigt forhallandevis
stora och antalet garantier dr begrinsat. De ekonomiska konsekvenserna
av enskilda skadefall blir ddrmed stora.

o Skadefallen ar antingen kopplade till varandra eller till den
samhallsekonomiska utvecklingen.

Privata aktérer avstar normalt fran att ticka sadana risker. De langa
risktiderna gor affirerna svara att bedéma. De stora beloppen skulle

7 Foér krediter giller dock samma som fér garantier. Aven krediter belastar statsbudgeten férst nar
gildeniren inte kan uppfylla sina skyldigheter.
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innebdra betydande forluster vid skadefall. Samma effekt har garantier som
ar kopplade till den ekonomiska utvecklingen. Ett exempel ar infrastruktur-
investeringar, som ar just langsiktiga investeringar med stora kostnader.
Insattningsgarantin och investerarskyddet ar ett slags konsumentskydd,
dar staten tvingar banker och investerare att skydda kontohavarnas tillgan-
gar. Antalet omraden dér garantier anvands har dock successivt minskat.

Olika typer av statliga garantier

Garantierna kan for narvarande delas in i nagra huvudtyper; kreditgarantier,
garantier om att skjuta till kapital, garantier vid pensionsataganden samt
insattningsgarantier och investerarskydd. | denna granskning fokuseras
kreditgarantier, insattningsgarantier och investerarskydd.

Kreditgarantier innebér att staten, for att underlatta att vissa typer av
verksamheter kommer till stand genom en garanti till [angivaren, tar 6ver
risken att lantagaren inte kan betala rantor och amorteringar. Avsikten med
att anvanda garantier ar att de ska 6ka langivarens vilja att bevilja lantagaren
en kredit och darmed 6ka omfattningen av de verksamheter som stéds
genom kreditgarantierna.

Kreditgarantier anvands for nirvarande for att uppna mal inom omraden
som exempelvis investeringar i ny- och ombyggnad av bostader och export-
affdrer. Kreditgarantier anvinds dven vid finansiering av investeringar i
infrastrukturen.

Kreditgarantier kan i mycket liknas vid och ersatta direkta krediter (lan).
| likhet med krediter innebér garantier ett risktagande fran statens sida, men
i motsats till krediter undviker staten vissa risker som krediter ar behiftade
med. Exempelvis uppstar vid garantier inte de ranterisker som vid krediter
kan uppsta till f6ljd av att upplaning och utlaning inte sker med samma
|6ptid och villkor. Dessutom behéver staten inte lana upp medlen fér att
stalla dem till lantagarens forfogande.

Staten atar sig att under vissa férutsittningar stélla ut garantier om att
skjuta till kapital till ett féretag eller en institution. Det finns tva olika huvud-
typer av sadana garantier; de som ar begransade till belopp men inte till
|6ptid, grundfondsgarantier, och garantier som dr obegransade till belopp
och |6ptid, kapitaltickningsgarantier.

Grundfondsgarantier innebar exempelvis att staten, nir den gar in som
deldgare i ett foretag eller en institution, skjuter till agarkapital dels i form av
kapital (kontant), dels stéller ut en garanti om att skjuta till resterande andel
nar och om det behdvs. Finns det risk for att det inbetalade dgarkapitalet
forbrukas begir féretaget/institutionen att garantin infrias och staten betalar
in det begérda beloppet. | férsta hand anvinds grundfondsgarantier i sam-
band med Sveriges delidgande i internationella finansinstitutioner som
Viarldsbanken och Nordiska Investeringsbanken. Hittills har garantierna
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aldrig infriats, i stallet har delagarna staterna valt andra vagar att skjuta till
kapital.

Vid kapitaltackningsgarantier garanterar staten att ett féretag har ett visst
minsta eget kapital. Varje gang det finns risk att egenkapitalet ska under-
skrida den faststillda minsta nivan begar foretaget att garantin infrias.
Staten ar skyldig att betala oavsett belopp, vad som orsakat hindelsen
eller om det finns alternativa metoder att 16sa den uppkomna situationen.
Garantitypen strider mot de regler som numera giller fér den statliga
garantigivningen (se vidare avsnitt 2.2). Nya kapitaltackningsgarantier
har inte utfirdats sedan ar 1996 och staten arbetar nu fér att avveckla de
kvarvarande.

Pensionsgarantier har sitt ursprung i ett atagande fran staten som arbets-
givare till de arbetstagare och pensionstagare som var anstillda i statlig
verksambhet eller som pensionerats fran statlig verksamhet som bolagiserats.
Syftet dr att garantera att pensiondrerna inte far simre villkor &n om
verksamheten drivits vidare i statlig regi. Garantierna ska "manifestera”
statens atagande och giller (formellt) fram till dess att alla avlidit som varit
anstallda i verksamheten eller som varit pensionarer nar verksamheten
bolagiserats. Garantierna stills ut for respektive bolag och férmanstagare
ar aktiva och blivande pensiondrer. Statens risk bestar av att de bolagiserade
verksamheterna inte klarar sina pensionsataganden fér namnda grupper
pensiondrer.

Den fjarde typen av garantier ar /inséttningsgarantier och investerarskydd.
Dessa garantier regleras i lag® som baseras pa tvd EG-direktiv®. Insittnings-
garantin innebar att kunders nominella insattningar, som kan tas ut med
kort varsel, i banker och vissa viardepappersbolag skyddas. Syftet med
insattningsgarantin dr att bidra till konsumentskyddet och till stabiliteten
inom det finansiella systemet. Investerarskyddet omfattar virdepapper och
medel som banker och vardepappersbolag hanterar for sina kunders
rakning. Aven med investerarskyddet &r syftet att bidra till konsument-
skyddet. Insattningsgarantin och investerarskyddet ar komplement till de
andra atgdrder som staten, till exempel via Finansinspektionen, vidtar for
att skydda allménhetens tillgangar i det finansiella systemet och for att
uppritthalla stabiliteten i det. Atagandet gentemot de enskilda insittarna
och investerarna ar begransat till ett visst hogsta belopp. Den risk staten
tagit pa sig bestar av att vid konkurs for en bank eller ett vardepappersbolag
behdva ersatta insattarna och investerarna for forlorade insattningar och
investeringar.

& Lag (1995:1571) om insittningsgaranti och lag (1999:158) om investerarskydd.

° Direktiv 94/19/EG om system fér garanti av insittningar och direktiv 97/9/EG om
system for ersittning till investerare.
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Vem beslutar om statliga garantier?

Beslut om att statliga garantier ska inrattas fattas av riksdagen. Det giller
bade beslut om stérre enstaka garantier, sasom garantier for infrastruktur-
projekt, och beslut om att inrdtta garantiprogram. Regeringen ger riktlinjer
till myndigheterna genom instruktion, regleringsbrev och férordning. Rege-
ringen fattar dessutom i vissa fall beslut dels om garantier inom ramen fér
garantiprogram, dels for enskilda garantier. Oavsett om riksdagens beslut
avser en enstaka garanti eller ett garantiprogram utfirdas och hanteras de
enskilda garantierna av en myndighet. Den ansvariga myndigheten fast-
stéller villkoren som giller for de enskilda garantierna. Av villkoren framgar
vilka som kan anscka om garanti och vilka handelser som ska intriffa for att
garantin ska kunna infrias. Villkoren reglerar ocksa storleken pa den avgift
som ska betalas och nir den ska betalas, samt nar garantin ar ogiltig. Om
Sida utstiller garanti fér u-kredit till ett land som inte tidigare mottagit
sadana ska beslutet fattas av regeringen. Sida och EKN har dven ratt att
hanskjuta drenden till regeringens prévning, vilket framfor allt géller
garantier av storre belopp.

Garantigivningens omfattning

Insattningsgarantinimnden (IGN) har den storsta garantistocken. In-
sattningsgarantin omfattar insattningar som ar 2002 uppgick till drygt
455 miljarder kronor. Nagon berikning av omfattningen pa IGN:s
investerarskydd finns inte. Riksgéldskontoret (RGK) har nist storst
garantistock pa knappt 158 miljarder kronor. Spridningen pa garantiernas
storlek dr dock stor inom RGK, som ansvarar fér bdde stora enskilda
garantier och mindre garantiprogram till olika naringsverksamheter.
Exportkreditnimnden (EKN) hade vid utgangen av ar 2002 garantier
utstillda for 88 miljarder kronor, Statens bostadskreditnamnd (BKN) for
knappt 13 miljarder kronor. Sidas garantistock har minskat och uppgick
totalt till 4,5 miljarder kronor.

Totalt hade staten stallt ut garantier som uppgar till cirka 700 miljarder
kronor. Garantistockens omfattning ger dock begransad information om
statens risktagande. Till exempel anses risken for infriande av de betydande
summor IGN garanterar vara relativt liten.

| bilaga 1 finns fler data som beskriver garantiernas omfattning.
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2.2

2.2.1

Den statliga garantimodellen

For hantering av de statliga garantierna finns som tidigare namnts sedan ar
1997 den garantimodell som riksdagen har fattat beslut om™. Modellen styr
hur den statliga garantigivningen ska organiseras och genomfoéras.

Bakgrund

Hanteringen av garantierna, utom garantierna fér exportfraimjande och inom
bistaindsomradet, hade fore ikrafttradandet av garantimodellen huvudsak-
ligen en administrativ karaktar. Forséken att styra och férutse kostnaderna
hade dittills varit otillrdckliga. Utgifterna hade i efterhand fatt belasta inte
beloppssatta forslagsanslag. Nettoutgifterna for garantigivningen for
tioarsperioden till och med ar 1994 uppgick till 46,7 miljarder kronor."

Inom stora garantiomraden togs avgifter ut som inte avspeglade riskta-
gandet om nagra avgifter 6ver huvud taget togs ut. Sarskilt gillde detta
enstaka garantier utfardade efter beslut av riksdagen. Organiseringen av
garantigivningen var splittrad. Ar 1995 hade, enligt tidigare namnda direktiv,
ett 40-tal myndigheter, affirsverk och departement majlighet att fatta beslut
om att utfirda garantier. Flera av dessa myndigheter fattade emellertid
endast ett fatal beslut per ar och det var darfér svért att uppratthalla kom-
petensen hos personalen. Det fanns vidare, enligt direktiven, brister i risk-
bedémning och i uppfdljningen av riskutvecklingen i beslutade garantier
samt i bevakningen av statens fordringar efter skaderegleringar.

Inférandet av budgetlagen och anvindningen av utgiftstak stillde krav pa
indringar i den statliga garantigivningen for att fa bittre utgiftskontroll.
Systemet med utgiftstak medférde att det inte langre var rimligt att, som
tidigare varit vanligt, i efterskott finansiera underskott i garantigivningen pa
icke beloppssatta férslagsanslag. Samtidigt noterade regeringen att tidigare
forsok med riskbedémning i garantigivningen och férséken att styra och
férutse kostnaderna for verksamheten varit otillrackliga.

RRV och RGK redovisade i maj 1996 forslag till regler for den statliga
garantigivningen som regeringen i allt vasentligt fljde. Riksdagen beslutade
att inféra garantimodellen fran och med den 1 januari 1997'2 Modellen
omfattar tre huvuddelar:

e principer for avgiftssattning och villkor f6r enskilda garantier,
¢ finansiering och redovisning av garantier,

e organisation.

% Prop. 1996/97:1, bet. 1996/97:FiU1, rskr. 1996/97:53.

"' Fi 95/6842, 1995-12-07 Uppdrag till Riksgéldskontoret och Riksrevisionsverket
rérande vissa fragor kring statens garanti- och laneverksambhet.

'2 Prop. 1996/97:1, bet. 1996/97:FiU1, rskr. 1996/97:53.
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Garantimodellens utformning

Garantimodellen innebir att avgifter alltid ska tas ut och att dessa ska tas ut
i anslutning till att garantin utfirdas och/eller forlangs. Avgiften som vanligt-
vis ska vara arlig ska tacka de forvantade kostnaderna fér garantigivningen
och omfatta bade kostnaderna fér férluster for utfirdade garantier och for
administrationen av garantigivningen. Riskerna i varje garantiengagemang
eller grupp av engagemang ska berdaknas och prissattas samt tas ut som en
avgift. Avgiften ska betalas av garantitagaren om inte riksdagen bestimmer
att hela eller delar av avgiften ska subventioneras av staten. Subventionerar
staten avgiften for garantitagaren ska kostnaden for detta belasta anslag och
det ska ske nar garantin utfirdas.

Garantiavgifterna, betalade av garantitagaren eller via anslag fran stats-
budgeten, ska samlas i en garantireserv som redovisas utanfér statsbudge-
ten. Reserven redovisas pa ett rantebarande konto i RGK for varje garanti-
omrade. Till kontot férs sedan andra inkomster som ranteinkomster och
atervinningar fran tidigare skadereglerade garantier. Kontot belastas i sin tur
med de kostnader som uppstar i verksamheten, frimst intriffade skador
men ocksa administrationskostnader och riantekostnader om kontot visar
underskott. For att statens garantidtaganden alltid ska kunna infrias géller
normalt att det till varje konto ar kopplat en mojlighet att obegransat lana i
RGK.

Modellen med en garantireserv féranleddes av beslutet om budgetlagen.
Genom att redovisa reserven utanfér statsbudgeten minskar man risken att
staten vid nagot tillfalle inte kan sta for sina garantiataganden i det fall an-
slagsmedel pa anslag saknas for att infria en garanti.

Garantimodellen skulle fullt ut gilla fér samtliga statliga garantier som
stilldes ut efter den 1 januari 1997 (nya garantier). F6r garantier som ut-
fardats senast den 31 december 1996 (dldre garantier) géllde 6vergangsvis
de regler som gillt fér varje garanti eller grupp av garantier da de utfardades.
Samtidigt beslutades att de myndigheter som svarade f6r garantigivningen
fran och med ar 1998 successivt, sa langt mojligt, skulle tillimpa de nya
reglerna pa aldre garantier. Det innebar att riskavspeglande avgifter skulle
tas ut, dar sa var mojligt. Om inte skulle slutkostnaderna fér garantierna
beraknas och via anslag tillféras garantireserven. Intéakter i form av avgifter
och atervinningar och kostnader i form av skador och administration skulle
redovisas Gver garantireserven.

Arbetet med att féra in de dldre garantierna i garantimodellen har pagatt
till och med arsskiftet 2001/02 och &r nu enligt arsredovisningar fran de an-
svariga myndigheterna i huvudsak avslutat. Arbetet har i forsta hand berért
RGK och BKN som har haft dldre garantier. EKN:s och Sidas garantier féljde
redan 1997 garantimodellens krav. IGN:s verksamhet har inte forts in under
garantimodellen.
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Den statliga garantiorganisationen

Som en del av beslutet om att inféra garantimodellen omorganiserades
administrationen av garantigivningen. RGK ska, om inte statsmakterna
beslutar annat, fran och med ar 1997 administrera de statliga garantierna.
Vid sidan om RGK har fér narvarande fyra myndigheter ocksa ratt att utfirda
garantier; BKN som hanterar de statliga garantierna vid bostadsinveste-
ringar, EKN som svarar fér exportgarantier och Sida som hanterar kredit-
garantier inom bistandets ram samt IGN som administrerar insdttningsga-
rantin och investerarskyddet. Tidigare hade cirka 40 myndigheter bland
andra UD, lansstyrelserna, skogsvardsorganisationen och Nutek samt
Fiskeriverket haft mojlighet att utfiarda garantier (se avsnitt 2.2.1). Den
ratten upphérde i och med att garantimodellen inférdes och
garantigivningen fordes 6ver till RGK.

Ut6ver de fem garantimyndigheterna utfirdar regeringen — genom Finans-
och Utrikesdepartementen — ocksa grundfondsgarantier till internationella
organisationer. RGK redovisar garantierna trots att regeringen ansvarar for
garantierna och bevakar riskutvecklingen. F6r dessa garantier tas inga av-
gifter ut utan eventuella framtida forluster finansieras i stallet 6ver anslag
nar de uppkommer. RGK ansvarar for att hantera évriga garantier (kredit-
garantier) som Sverige stallt ut pa/till internationella finansieringsinstitut.
Dessa foljer garantimodellens krav pa riskavspeglande avgifter och
avsattning till garantireserv.

Garantimyndigheternas uppgifter och ansvar

Beslutet om garantimodellen innebar att garantimyndigheterna fatt ett re-

sultatansvar fér den garantigivning de bedriver. Med resultatansvar avses

att myndigheterna har ansvar for att verksamheten bedrivs enligt modellens
krav och att verksamhetens mal uppnas. Det ekonomiska malet ar att
verksamheten langsiktigt ska bara sina kostnader.

Som en del av beslutet om att inféra garantimodellen och organisationen
faststalldes ocksa vilka huvuduppgifter som ligger pa garantimyndigheterna.
Dessa fyra uppgifter ar:

e Virdera och prissatta den risk som enskilda garantier eller grupper av
garantier medfor.

e Konstruera avtal och inratta sakerhetsarrangemang som begransar den
risk som garantigivaren tar pa sig.

e Hantera skada nir sadan intraffar. | detta kan ocksa inga att i mojligaste
man begrinsa kostnaderna genom att atervinna en del av kostnaderna
for skadan nar den intriffar.

e Foélja upp och kontrollera statens garantiportfdlj samt utvédrdera
verksamhetens resultat.

Den statliga garantimodellen 1 9
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EU:s statsstodsregler

Statliga garantier kan enligt kommissionens tolkningar' utgéra statsstéd
och ska didrmed félja de krav som géller fér sadant. Statsstédsreglerna
innebdr bland annat att

e risktickande premier ska tas ut,
e garantitagaren ska ha en sund finansiell stéllning,

e Jatagandet inte far vara obegrénsat i tid och belopp utan kopplat till viss
finansiell transaktion och belopp,

e det garanterade beloppet inte ska motsvara garantitagarens hela
finansiella forpliktelse, dven garantitagaren ska béra viss risk.

Granskningar och utvdrderingar
Under de senaste aren har ett antal 6versyner och utredningar gjorts av hela
eller delar av garantiomradet.

Riksdagens revisorer (RR) granskade ar 1998/99 hur garantimyndighe-
terna, utom IGN, inférde den statliga garantimodellen. De huvudsakliga
iakttagelserna och slutsatserna var att garantimodellen dnnu inte fullt ut
inforts. Riksdagens revisorer konstaterade ocksa att det lag stora, dolda,
subventionsmoment i manga av de aldre garantierna som utfardats fére
garantimodellens inférande inom BKN:s och RGK:s garantisystem.

RGK avrapporterade i maj 2002 ett regeringsuppdrag i rapporten Forut-
sattningar for en effektivare hantering av statens risktagande genom
garantier (Dnr 2001/1746). Uppdraget innehéll bland annat forslag till
férandringar i avgiftssattningen och hanteringen av statens risk. Utred-
ningen foreslog bland annat att en samordnad riskredovisning bér inga
i underlaget till riksdagens beslut om statens budget och att det darfér bor
skapas en samordningsfunktion fér statliga garantier. Utredningen har
remissbehandlats och bereds for nirvarande i Regeringskansliet.

BKN och de statliga bostadskreditgarantierna har utvdrderats av en statlig
utredning. Utredningen lamnade i sitt betankande f6rslag pa hur BKN:s nya
garantier skulle kunna foridndras sa att de uppfyllde kraven i garantimodel-
len.”> Forslagen var delvis 6versiktliga och regeringen gav darfér BKN i april
2001 i uppdrag att foresla preciserade atgarder. | en promemoria till

'3 Skrivelsen Tillkdnnagivande om tillimpning av artiklarna 87 och 88 i EG-férdraget pa statligt stéd i
form av garantier, 1999-11-24.

' Riksdagens revisorer 1999/2000:1 Statliga kreditgarantier — kontrollen Sver risktagandet.
'3 SOU 2000:13 Statsgarantier for investeringar i bostédder — en utvérdering av BKN-systemet.
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regeringen i maj 2001 redovisade BKN uppdraget fran regeringen.® Vissa av
utredningens férslag har inforts, i forsta hand att BKN fran regeringen har
Gvertagit ansvaret for att satta garantiavgifterna.

| budgetpropositionen for ar 20047 har regeringen foreslagit och riksda-
gen darefter beslutat om vissa fordndringar i BKN:s verksamhet. Férand-
ringarna baseras i huvudsak pa BKN:s rapport fran maj 2001. Beslutet inne-
bar bland annat att BKN:s garantier i fortsittningen ska regleras genom
civilrattsliga avtal mellan staten och garantitagaren. BKN ska i fortsattningen
faststilla garantivillkoren och inte som nu av regeringen i férordning. BKN:s
garantiverksamhet far dairmed en utformning som svarar mot kraven i
garantimodellen, en ordning som motsvarar den ordning som de andra
garantimyndigheterna, utom IGN, redan arbetar efter.

| budgetpropositionen fér ar 2004'® aviseras dven en utredning av IGN.
Uppdraget ar att se 6ver systemet fér att renodla IGN:s roll sa att den blir
tydligare bland annat i fraiga om finansieringsansvar och mal for férvalt-
ningen av avgiftsmedlen.

16 Statens bostadskreditndmnd, Dnr 1-472/00, Uppdrag till Statens bostadskreditnimnd att redovisa
férslag till forindringar av reglerna for kreditgarantier fér bostéder, m.m.

"7 Prop. 2003/04:1 utg.omr. 18, bet. 2003 /04:BoU1, rskr. 2003 /04:74.
'8 Prop. 2003/04:1 utg.omr. 2.
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3.2

3.2.1

lakttagelser och analys

Inledning

Anpassningen av den statliga garantigivningen efter garantireformen har,
enligt Riksrevisionens bedémning, blivit allt battre sedan de nya reglerna
inférdes ar 1997. Det giller sarskilt bedémning av risker och avgiftssattning
for nya garantier men ocksa i 6kande grad hantering av portféljen av redan
beslutade garantier och av skadefall. Arbetet med att féra 6ver de sa kallade
ildre garantierna' har i huvudsak genomférts. Aldre garantier har darige-
nom anpassats efter de nya garantireglerna. Det finns dock kvar svagheter i
tillampningen av reglerna.

Overgripande problem med garantigivningen

Definition av garantibegreppet

| garantiférordningen®® foreskrivs: "Med garantier avses kreditgarantier och
andra liknande dtaganden.” Nagon mer heltickande definition av garanti-
begreppet finns inte, varken i riksdagsbeslut eller i férordning. Avsaknaden
av en mer heltickande definition kan ha inverkan pa hur myndigheter som
inte har ritt att stélla ut garantier avgér om olika ataganden &r att betrakta
som garantier eller inte. Ska till exempel férbindelser om kapitaltillskott till
av myndigheter dgda dotterbolag klassas som en garanti i
garantiférordningens mening? Riksdagen bedomde att sa inte var fallet, nar
den fattade beslut om att Banverket och Végverket skulle tillskjuta medel till
Svedab vid behov.” Forbindelsen ar obegrinsad i tid och belopp. Enligt RGK
ar det i praktiken en kapitaltackningsgaranti,> &ven om den inte benamns sa
i den proposition som féregick beslutet. Ett sadant beslut skickar tvetydiga
signaler till de statliga myndigheterna om vad som egentligen ar en garanti.
| forlangningen bidrar definitionsproblemet dessutom bland annat till att
férsamra Regeringskansliets majlighet att veta vad som ingar i de statliga
garantiatagandena.

' Med 4ldre garantier avses garantier som stilldes ut fére garantireformen, det vill séga till och med
ar 1996.

% Garantiférordning (1997:1006), 3 §.

2 Prop. 2000/01:100, 20017 4rs ekonomiska varproposition, utg.omr. 22, bet. 2000/01:FiU27, rskr.
2000/01:279.

22 Riksgaldskontoret, dnr 2003 /163, 2003-02-26, Garants- ock kreditrapport, s. 21.
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Kriterier fér garantigivning

Regleringen for statliga garantier berdr arbetet fran och med att riksdagen
fattat beslut om att stélla en garanti eller inrétta ett garantiprogram. Den styr
alltsa arbetet pa myndighetsniva med att utfirda och administrera enskilda
garantier. Ddremot omfattar den inte arbetet med att inom Regeringskan-
sliet bereda férslag om att stdlla ut garantier eller att inratta garantiprogram.
Det finns salunda inte nagra kriterier for att bedéma nér statliga garantier
kan vara ett effektivt medel fér statsmakterna att frimja maojligheterna att
uppna politiska mal. Det faktum att regleringen for statliga garantier inte
omfattar arbetet med att bereda beslut och avsaknaden av kriterier for nar
garantier kan vara effektiva styrmedel kan leda till att garantier anvands trots
att de inte uppfyller kraven i garantiregleringen.

Kénnedom om garantireglerna

Vara intervjuer indikerar att kunskapen om garantireglerna inom Regerings-
kansliet ar begransad till de enstaka personer som handligger garantidren-
den I6pande. Det finns exempel pa att man inom Regeringskansliet fore-
slagit inrattandet av en garanti som strider mot garantireglerna. Det handlar
da om personer som normalt inte arbetar med garantiirenden. | ett fall
foreslogs utfirdande av en garanti till ett bolag som inte motsvarade kravet
pa att ha en sund finansiell stéllning. Lagstridiga garantier har ocksa stallts
ut av myndigheter som inte har ratt att stalla ut garantier.

Samordning

Samordning mellan garantimyndigheterna

RGK har i en rapport till regeringen® limnat forslag till precisering av sin
samordningsroll. Rapporten bereds fér narvarande i Regeringskansliet. Den
samordning som nu férekommer &r dels att foretradare for garantihante-
ringen inom BKN, EKN och RGK triffas nagra ganger per ar och dels RGK:s
sammanstillning av den kassamissiga stillningen i myndigheternas
garantiportfoljer i statens arsredovisning.

Garantimyndigheterna uppfattar att RGK:s 6vergripande samord-
ningsansvar avseende garantiverksamheten &r otydligt. Det finns en
tveksamhet kring att samordna myndigheterna med tanke pa myndig-
heternas koppling till sina respektive sakomraden. Kompetensen for att
hantera garantidrenden ar delvis specifikt knuten till sakomradet (till
exempel bostader eller export). Detta minskar vinsterna med samordning

2 Riksgaldskontoret, dnr 20011746, 2002-05-21, Férutséttningar for en effektivare hantering av
statens risktagande genom garantier.
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mellan myndigheterna. En myndighet menar att fér att utveckla kompetens
och metoder inom myndigheternas sakomraden kan samarbete med respek-
tive myndighets motsvarigheter utomlands vara ett mer intressant alternativ.
Myndigheterna menar dock att det trots allt finns majlighet att samordna
arbetet till exempel avseende metoder fér riskbedémning, berdkning av
garantireserver och andra garantitekniska fragor.

Nér det giller IGN omfattas dess garantiverksamhet av sarskild lagstift-
ning som saknar motsvarighet bland statens dvriga garantiataganden. Efter-
som IGN:s verksamhet dven i 6vrigt skiljer sig i manga avseenden fran de
6vriga garantimyndigheterna ar det, enligt vara intervjuer, tveksamt om en
samordning med 6vriga garantimyndigheter skulle vara fruktbar. | det fall
den aviserade utredningen om IGN:s verksamhet** resulterar i beslut om att
IGN ska omfattas av samma reglering som &vriga garantimyndigheter kan,
enligt vara intervjuer, fragorna om samordning och en samlad redovisning
av statens risk vara relevant dven fér IGN.

Samordning inom Regeringskansliet

Inom Regeringskansliet har ansvaret fér garantifragor férlagts till flera
departement. Initiativet i fraigor om samordning ligger hos Finansdepar-
tementet. Enligt vara intervjuer férekommer kontakter och diskussioner
mellan de ansvariga departementen och Finansdepartementet da problem
uppstar kring handlidggningen av garantifragor. Nagon mer institutionali-
serad samordning inom Regeringskansliet saknas emellertid.

Overblick 6ver statens risktagande
Intervjuade foretradare for Regeringskansliet och garantimyndigheterna
anser att det vore 6nskvart med en redovisning 6ver risken i statens totala
garantiportfélj. Den nuvarande gemensamma redovisningen i den arliga
garanti- och kreditrapporten fran RGK innehaller endast information om hur
mycket pengar som flutit in (premier, atervinningar) och ut (infrianden)
samt hur stor den totala garantistocken ar. Siffran pa det totala garantiata-
gandet, cirka 700 miljarder kronor, &r missvisande eftersom det fortfarande
finns ett antal garantier som inte dr beloppssatta, sdsom investerarskyddet
och kapitaltackningsgarantier. Det finns visserligen i garanti- och kredit-
rapporten ett avsnitt som behandlar risk, men det berér vilka typer av risker
som finns och hur garantimyndigheterna arbetar med riskanalys. Nagon
riskbaserad vardering av statens utestdende garantiportf6lj gérs emellertid
inte.

De garantimyndigheter som har lagt ned mest kraft pa riskanalyser ar
RGK och EKN. Aven Sidas u-kreditgarantier ingér i EKN:s riskredovisning.

2 Se avsnitt 3.3.4.
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RGK och EKN har var fér sig byggt upp sin portféljriskverksamhet. Flera
respondenter har papekat att, for att det ska bli majligt att redovisa den
samlade risken i statens hela garantiportfélj, var och en av garantimyndig-
heterna forst maste géra en egen riskredovisning. De behéver ocksa géras
efter samma principer for att beloppen ska kunna aggregeras. EKN har dock
betonat vikten av att ansvaret for riskbegransande atgarder ligger kvar pa
den enskilda myndigheten, som utan det kravet skulle kunna ta pa sig for
stora risker.

IGN avviker fran de 6vriga garantimyndigheterna genom att ha tvingande
garantier i stéllet for frivilliga, vilket har betydelse for mojligheterna att inklu-
dera IGN i en framtida gemensam riskredovisning. Avvikelsen har ocksa
betydelse f6r andra vasentliga delar av garantigivningen. Till exempel har
inte IGN kunskap om varje garantiobjekt p4 samma sitt som Svriga
garantimyndigheter far genom ansékan. IGN:s garantier &r inte heller
begriansade i tid.

Att genomfGra ett arbete med att inféra jamforbara riskredovisningar pa
samtliga myndigheter skulle, enligt vara intervjuer, ta lang tid. Bade RGK och
Regeringskansliet har beddmt att det kravs omfattande insatser innan man
kan genomféra en gemensam riskredovisning for statliga garantier sa att
myndigheternas risktagande kan jaimféras med varandra. For att en korrekt
riskredovisning ska vara méjlig ar det en férutsittning att de garantier som i
dag inte ar beloppssatta blir varderade. Férutom investerarskyddet finns det
fortfarande kapitaltackningsgarantier kvar som, eftersom de inte &r begrin-
sade i tid och storlek, tas upp till noll kronor i statens arsredovisning.

Riksgaldskontoret

Riksgaldskontoret (RGK) ska stélla ut och férvalta statliga garantier i enlighet
med garantiférordningen®. Malet for kontorets garantiverksamhet ar att
kostnaderna tacks av intakterna sett 6ver en langre tidsperiod. RGK ska
enligt instruktionen®® dven verka fér att vriga garantimyndigheters garanti-
och kreditverksamhet bedrivs effektivt. Av garantiférordningen framgar
vidare bland annat att RGK far stilla ut garantier nar det f6ljer av en for-
ordning eller annars av ett sérskilt beslut av regeringen. Till féljd av
garantireformen 6vertog RGK ansvaret for ett stort antal garantier (cirka
7 000) som tidigare utfardats av andra myndigheter.

Att bedéma och vardera de ekonomiska risker som ett garantidtagande
innebar for staten ar en central uppgift for RGK. | uppgiften ligger att genom

» Garantiférordning (1997:1006).
% Férordning (1996:311) med instruktion fér Riksgildskontoret.
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bevakning, indrivhing och annan hantering se till att statens risk begréansas,
att statens ratt tryggas och att uppféljning och redovisning sker.

Den beloppsmissigt dominerande andelen av &ldre garantier som RGK
utfiardat hade beslutats av riksdagen. RGK fick, som niamnts i kapitel 2, i
uppgift att analysera dessa garantier fér att bedéma om de kunde féras éver
i enlighet med garantimodellen och/eller om riskavsattningar skulle géras
6ver anslag. Denna uppgift, bendmnd invirdering, var i stort sett klar vid
arsskiftet 2001/02 och diarmed var, enligt RGK, garantimodellen etablerad®
och modellens krav darefter ocksa giltiga for flertalet dldre garantier for
RGK:s del.

RGK:s garantier kan beloppsmissigt indelas i stora enstaka for storre
infrastrukturella projekt och i manga mindre garantier som syftar till att
underlatta investeringar i vissa branscher.

| de stora enstaka garantierna sitts villkor och faststalls premier indivi-
duellt for varje garanti. Riksdagen beslutar om att inratta garantin och vad
garantin syftar till. Regeringen faststéller form och innehall. RGK:s uppgift
ar att narmare utforma garantin, faststalla premien och férvalta den.

De mindre garantierna baseras pa beslut av riksdagen att inratta garanti-
program samt pa generella regler som faststills av regeringen. RGK
faststaller villkor inklusive avgiftssattning fér de enskilda garantierna inom
de olika garantiprogrammen. Premieséattningen &r riskanpassad och grundas
pa enklare riskprévning av ansékningarna.

RGK bedriver ett kontinuerligt utvecklingsarbete fér att hantera och be-
gransa statens risktagande avseende de garantier kontoret utfardar. En del i
detta arbete bestar av att utveckla modeller och metoder fér att vardera
garantier, férbattra principer for avgiftssattning, utveckla garantivillkor
utifran statens intressen och roller samt se 6ver de krav som stills pa de
garanterade lantagarnas stillning.

Ansékan och virdering

Med vdrdering avses den prévning som gérs av ansékan om en garanti.
Riksdagen fattar pa férslag fran regeringen beslut om att utfirda alla stérre
enstaka garantier som RGK har att hantera. For att bedéma garantiansok-
ningar inom RGK:s garantiprogram (férhallandevis sma belopp) finns
generella regler faststillda av regeringen och RGK.

77 Arsredovisning Riksgildskontoret 2002.
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Av garantiférordningen framgar vidare bland annat:

e En garanti far endast beviljas for den som bedéms vara redbar och som
kan antas ha betalningsférmaga och férutsattningar fér att bedriva den
verksamhet som garantin ger stod fér. Vid bedomningen ska beaktas om
stéd lamnas eller kan l[amnas i andra former.

e RGK ska bedéma och vardera de ekonomiska risker som ett
garantiatagande innebdr for staten och se till att drendet far en
ekonomiskt ansvarsfull prévning och hantering.

e En garanti ska férenas med de villkor som behévs med hansyn till statens
risk och till behovet av kontroll och uppféljning.

e Om inte regeringen beslutar ndgot annat ska RGK ta ut en avgift for
garantiatagandet.

Avgiftssdttning
For garantier inom de egna programmen gér RGK en férenklad berikning av
riskanpassad avgift.

Initiativet till RGK:s stora enstaka garantier tas av ett fackdepartement
som efter diskussion med Finansdepartementet och investeraren fattar en
preliminir 6verenskommelse. RGK anlitas fér att ndrmare utforma garantin
i enlighet med garantimodellen. Kontoret genomfor darefter ett ofta
omfattande arbete i tva steg. | det férsta anlitas nir behov finns utom-
stdende konsulter med specialistkunnande inom det aktuella omradet fér
berakning av riskutvecklingen inom omradet, prognoser av marknadsvarden
med mera. Dérefter gér RGK i ett andra steg egna simuleringar (enligt flera
modeller) av ranteutveckling, bedémning av férandringar inom det aktuella
omradet etc. Efter ssmmanvigning av dessa berikningar fattas beslut om
avgiftens storlek. Avgiften betalas arligen. RGK sammanstaller f6r narvaran-
de en intern handbok om prissattning av RGK:s garantier.

Vissa respondenter anser att RGK borde involveras tidigare i processen
for att fullt ut anvinda myndighetens kompetens och diarmed undvika oné-
diga missférstand. Nu kommer RGK ofta in i processen efter det att beslut
om att stilla ut en garanti har fattats.

RGK har fatt kritik fér att garantiavgifterna ar alltfor héga. Kritiken for-
klaras delvis av fackdepartementens erfarenheter av arbetet med att invir-
dera dldre garantier som tillhor deras sakomraden. Garantier som tidigare
inte prissatts kom i efterhand att fa en prislapp i paritet med risktagandet.
Dessa dldre garantier finansierades med anslag som belastade anslagsut-
rymmet inom respektive utgiftsomrade.
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Avtalsvillkor

RGK bedriver for niarvarande ett utvecklingsarbete inriktat pa att ta fram
interna riktlinjer fér garantivillkor och standardavtal. Utgangspunkten ar att
begransa statens risktagande och lagga mer av bevisbérdan vid infrianden
pa motparten till exempel genom riskdelning och karenstider. Detta arbete
ska lankas samman med det tidigare nimnda arbetet med att utveckla
varderingsmodeller sa att kopplingen mellan avtalsvillkor och prissattning
av garantier blir tydlig.

Skadeférebyggande atgdrder

Det skadeforebyggande arbete RGK bedriver bestar av I6pande riskuppfol-
jning av utestaende garantier samt forbattringar av garantihantering och
avtalsvillkor. Detta arbete redovisas i den arliga garanti- och kreditrapporten
samt i sdrskilda rapporter kvartalsvis. Vid stérre forandringar i riskbilden
informeras regeringen genom Finansdepartementet fér eventuell atgérd.
Enligt Riksrevisionsverkets tidigare granskningar av den |6pande riskupp-
foljningen fungerar uppféljningen som underlag for férebyggande atgarder.

Skadehantering/skadefall

Skadefall som intréffat fére garantimodellens inférande ar i stort sett

avklarade. Riksgaldskontoret gor vanligtvis ingen systematisk analys av
skadefall.

Atervinning

Inom RGK finns upprattade rutiner for atervinning av utbetalade skadeer-
sattningar. RGK 6vertog ar 1998 drygt tusen regressfordringar pa totalt
330 miljoner kronor fran lansstyrelserna och Fiskeriverket. Darefter har
56 miljoner kronor tillkommit som fordringar genom nya infrianden av
lantbruks- och glesbygdsgarantier. Sedan ar 1998 har 37 miljoner kronor
atervunnits och 199 miljoner kronor eftergivits, vilket gér att stocken nu
minskat till 150 miljoner kronor. Den Svertagna stocken av fordringar
kdnnetecknas av daliga eller obefintliga sikerheter samt att betalnings-
féormagan hos galdendrerna i manga fall &r mycket svag.

Portféljrisk

Nér nya garantier stills ut gér RGK en detaljerad riskbedémning for att
faststalla garantiavgiften. Riskbilden 6vervakas darefter kontinuerligt i
kvartalsvisa uppféljningar. Den totala risken i RGK:s garantiportfolj pa-
verkas i huvudsak av tre faktorer; rinteutvecklingen, urbaniseringen och
utvecklingen pa fastighetsmarknaden samt Iénsamheten for enskilda

Den statliga garantimodellen 29

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

30

infrastrukturprojekt. RGK gor i dag ingen samlad portféljanalys eftersom
man framst forvaltar ett mindre antal beloppsméssigt stora garantier. RGK
anser att mervirdet av att utdver de stora enstaka garantierna ocksa bedéma
6vriga mindre garantier ar alltfor litet.

Exportkreditnimnden

Exportkreditnimnden (EKN) har till uppgift att frimja svensk export genom
att erbjuda garantier som skyddar mot risken att géra férlust vid exportaffar.
Garantitagaren dr antingen en exportér som saljer svenska varor och tjin-
ster, eller en bank eller ett kreditinstitut som ger en kredit for att finansiera
en sadan affar. Garantierna omfattar risk fér bade kommersiella och politiska
hindelser. Kommersiella hiandelser ar kopplade till képaren sjilv, politiska
handelser dr sddant som intriffar i kdparlandet och som star utanfér képa-
rens makt att paverka.

For EKN innebar garantireformen i princip inga férandringar. Verksam-
heten var redan i huvudsak utformad enligt de nya riktlinjerna. Exempelvis
tillimpade man riskbaserade avgifter och ett system med avsittningar till
riskreserv.

EKN:s verksamhet &r i relativt stor utstrackning styrd av internationella
regelverk. EKN dr bunden av bland annat OECD:s regler om statsstédda
kreditgarantier och av EU:s regelverk. Enligt EU-regler far till exempel statliga
exportkreditgarantier inte ges pa krediter till merparten av linderna inom
OECD om krediterna ar kortare &n tva ar. Inom OECD och WTO stills krav
pa att exportkreditinstitutens verksamhet ska ga ihop ekonomiskt. Inom
OECD harmoniserar medlemslanderna sina bedémningar av den politiska
risken, sa att medlemsldnderna inte ska kunna konkurrera med varandra
genom fordelaktiga garantier till sina exportérer. OECD arbetar for att i
framtiden dven harmonisera premiesattning fér kommersiella risker. EKN
har ocksa riktlinjer som syftar till att begransa miljopaverkan och att inte
forvarra situationen for hart skuldsatta lander. Riktlinjer for sociala aspekter
pa garantigivningen ar under utarbetande pa EKN.

Den vanligaste garantitypen dr garanti for fordringsforiuster, antingen for
exportéren eller for en kreditgivande bank som finansierar affaren. Garantin
innebar att garantitagaren skyddar sig mot att inte fa betalt av képaren.
Exportéren kan ocksa vilja att samtidigt garantera sig mot forluster under
tillverkningstiden som féljer av att koparen haver avtalet. Garantier for
fordringsférluster utgér 9o % av EKN:s affarer. Darutéver har EKN andra
garantier av mindre omfattning.

e Rembursgarantin innebdr att EKN garanterar en bekraftad remburs, det
vill sdga nar kdparens bank har férbundit sig att betala séljaren.
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e Motgarantier anvinds av banker och férsakringsbolag som har stillt ut
garantier till koparen om att exportéren fullgér sina kontraktsenliga
skyldigheter, och som vill dela risken med EKN.

o |nvesteringsgarantier ticker politiska skador fér den som investerar i
utlandet.

EKN:s affirer dr koncentrerade till ett fatal Iinder. De tre exportlander dar
EKN har de st6rsta dtagandena ar Mexiko, Sydafrika och Kina, som tillsam-
mans svarar fér 44 % av garantistocken. De tio stérsta landerna star for
70 %. De storsta branscherna ar telekom, energi och transportindustri.

Under de senaste aren har tva trender paverkat EKN:s affarer. Privatise-
ringstrenden har inneburit att funktioner som tidigare var statliga numera
ar utlagda pa privata bolag. Féljden fér EKN:s del &r att géldenérerna i allt
mindre utstrackning r stater, och i allt stérre utstriackning privata foretag.
Det har fatt konsekvenser for bland annat fordringshanteringen (se nedan
under Atervinning). Den andra trenden ir att de enskilda affirerna blir
alltmer komplicerade. Affarerna blir mer svaréverskadliga, och fler aktérer
irinblandade. Det stiller stérre krav pa EKN:s personal att ha aktuella
kunskaper om finansmarknaden.

Férutom de egna garantierna skéter EKN ocksa en del av arbetet for Sidas
garantier. Ett avtal mellan myndigheterna reglerar EKN:s uppgifter for Sida.
Som ersittning far EKN 10 % av premien. Organiseringen av uppgifterna
mellan EKN och Sida behandlas i avsnittet om Sida, se 3.3.5.

3.4.1 Ansokan och virdering

Ett féretag eller finansinstitut som vill anséka om exportkreditgaranti gor det

skriftligen till EKN. Ansékan kan ofta féregas av samtal med handlaggare pa

EKN for att fa information om riskbedémning och storlek pa premien.

For varje ansékan som inkommer till EKN bedéms fyra aspekter:

o Garantitekniska aspekter: Ar ansékan férenlig med nationella och
internationella regelverk?

e Riskmaissiga aspekter: EKN bedomer dels de politiska, dels de
kommersiella riskerna. For varje land har EKN ett matt pa hur stor den
politiska risken dr. EKN gér dven en bedémning av hur den politiska
risken kommer att utvecklas. Fér den kommersiella risken bedéms
affiren i sig, till exempel vilken betalningsférmaga képaren har.

e Etiska aspekter: EKN har satt upp egna riktlinjer for att begrinsa
miljopaverkan.

o Juridiska aspekter: EKN har allminna villkor for sina olika garantityper.
For varje affar gors dock en sarskild bedémning om man ska géra avsteg
fran vissa villkor och om man behéver ligga till nya regler.
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Om ansokan klarar bedomningen utformar EKN darefter en garantiutfas-
telse (som géller som offert). | utfistelsen anges premiens storlek, villkoren
for garantin, hur stor andel av politisk respektive kommersiell risk som
garantin tacker samt giltighetstid for utfastelsen.

Avgiftssdttning

Premien baseras p4 den politiska och kommersiella risken i affaren. Av
premien utgor 85 % forvantad forlust, 15 % ar administrationskostnad.
Premien dr en engdngspremie som i regel ska betalas innan garantin blir
giltig.

Enligt regleringsbrevet ska EKN erbjuda "minst likvéardiga villkor” som
exportkreditinstitut i andra lander, dock med forbehallet att EKN pa lang
sikt uppnar ett balanserat resultat i verksamheten. EKN kan darfér tillimpa
underprissittning i de fall en affdr riskerar att ga férlorad for en svensk
exportdr darfér att en konkurrent i ett annat land kan fa en battre premie av
sitt lands exportkreditinstitut. Det innebar att EKN sinker sin premie till
samma niva som konkurrentlandets. Beslutet fattas i enlighet med EKN:s
policy fér prismatchning, och forst efter det att styrelsen kontrollerat att
EKN:s garantireserv ar tillrdcklig i jimforelse med férvantade och oférvan-
tade forluster. Det rér sig om tre till fyra affirer per ar som underprissatts.

Avtalsvillkor

EKN har utformat allménna villkor fér varje garantiform. De nuvarande
villkoren for exportkreditgarantier bérjade gilla i oktober 1996. Sedan dess
har EKN:s affarer dndrats till sin karaktar, vilket beskrevs i det inledande
avsnittet ovan. Det kan darfér finnas anledning for EKN att géra en Gversyn
av sina avtalsvillkor for exportkreditgarantier.

Skadeférebyggande arbete

Som en del i det skadeférebyggande arbetet féljer EKN upp riskutvecklingen
i sina affarer, och ett antal affirer har valts ut av riskskal for sarskilt nog-
grann 6vervakning. For var och en av dessa affarer skrivs arligen en rapport
over utvecklingen. Rapporten foreldggs styrelsen och innehaller forslag till
avsattning till reserver och eventuella skadeférebyggande atgarder. | vrigt
haller EKN sig informerad om den ekonomiska utvecklingen och riskutveck-
lingen for enskilda lander. Denna allmanna omvirldsbevakning kan resultera
i att man sedan gar in och bevakar enskilda affarer.

Garantitagaren ar skyldig att genast meddela EKN om det finns tecken pa
att kdparen har problem att fullfélja sin del av avtalet. Vid en riskokning ska
garantitagaren vidta atgarder for att undvika eller begransa férlust. Om sa
inte sker kan garantitagaren helt eller delvis forlora ritten till ersattning. EKN
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kan kriva att garantitagaren exempelvis avbryter leverans eller tillverkning.
Om sadan atgird leder till kostnader for garantitagaren kan EKN utbetala
ersittning. EKN kan ocksa sjélv vidta atgarder, till exempel att férldnga
avbetalningsplanen for gdldenidren. Sddana atgarder vidtas dock i samrad
med garantitagaren.

Skadehantering

EKN:s avtalsvillkor stiller krav pa garantitagaren. Férutom anmalningsplik-
ten som nimndes ovan maste dven en férfallen fordran anmalas skriftligen
till EKN. Om skada intraffar ska garantitagaren skicka en skriftlig ansékan
om skadereglering. Skadeersattning utbetalas forst efter en viss karenstid.
Det ankommer pa garantitagaren att bevisa att han eller hon har ritt till
ersittning. Nar EKN betalar ersattning 6verlater garantitagaren hela fordran
pa EKN.

3.4.6 Atervinning

3.4.7

Efter att EKN har 6vertagit fordran samrader EKN och garantitagaren om hur
atervinning ska ske. EKN skoter atervinningen dven for garantitagarens sjalv-
risk.

Nir nu géldenirerna i allt storre utstrackning &r privata bolag, och i allt
mindre utstrackning stater, férandras férutsattningarna fér EKN att atervin-
na skadereglerade belopp. En fordran pa en stat kan ligga kvar ar efter ar,
eftersom lander i motsats till foretag inte kan ga i konkurs. Daremot hander
det att skuldtyngda lander beviljas avskrivningar. Fér att fa in en fordran pa
ett bolag behéver man agera snabbt innan bolaget gar i konkurs. Darefter ar
mojligheterna begransade att atervinna skadereglerade belopp. Det ar en
utmaning for EKN:s fordringshantering att hantera denna férandring. Under
ar 2004 kommer EKN att utveckla en skade- och fordringsmanual f6r att
forbattra det interna arbetet.

Portféljrisk

Under bdrjan av 1990-talet diskuterade EKN utformningen av sitt bokslut.
Den kassamdssiga redovisningen som tillimpades ansags inte ge god
information om den ekonomiska stallningen fér myndigheten. Resultatet
visade bara hur mycket pengar som hade flutit in (premier, atervinningar)
och ut (infrianden) under ett verksamhetsar. Daremot gav det ingen infor-
mation om risken i den utestdende garantistocken och fordringarna, det vill
sdga nuvirdet av férvantade framtida intdkter minus framtida férluster. Det
innebar att EKN saknade information om verksamheten verkligen var
sjalvbarande Sver tiden. | takt med att garantistocken 6kade i omfattning
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blev behovet av att bedéma risken for infrianden i de utestdende garantierna
tydligare.

Ar 1998 inforde darfor EKN riskmissiga bokslut med hjilp av en portfolj-
riskmodell kallad Credit simulator (CRSIM). Modellen var frimst framtagen
for att berdkna bokslut och gjorde det majligt att bedoma den aktuella
portféljen. Under 2002 utvecklades riskbedémningen ytterligare. Med den
nya analysmodellen PRA+ kan EKN analysera portféljens sammanséttning
och hur den paverkar den sammanlagda risken inom EKN. Genom simu-
leringar kan effekter av olika riskreducerande atgarder matas. EKN far da
fram ett underlag for férslag pa hur man balanserar garantiportféljen bittre.
Den arliga revisionen inom Riksrevisionen har med hjalp av en extern kon-
sultfirma granskat modellen och bland annat stillt vissa dokumentations-
krav.

Utvecklingsarbetet fick en bra grogrund med uttalat stéd fran ledningen
och en avdelningsdvergripande arbetsgrupp. EKN utvecklade modellen i
egen regi men tog hjilp av konsulter. EKN var noga med att konsulterna
hade forstaelse for myndighetens verksamhet. Den har sortens modeller ar
annars vanligast forekommande i banksektorn. EKN har ocksa bemédat sig
om att sjdlva ha god kunskap om modellen, sa att man inte ar beroende av
extern expertis. Infér ar 2004 har EKN nu dven infért riskanpassad budget.

Statens bostadskreditnimnd

Systemet med statliga kreditgarantier fér bostadsinvesteringar dr en kompo-
nent i det storre systemet for statens stod till bostadsfinansieringen. Verk-
samheten vid Statens bostadskreditnimnd (BKN) startade ar 1992. BKN ska
bedriva garantiverksamheten affirsmassigt inom regelsystemet. Malet ar att,
sa langt regelverket medger, minimera kostnaderna fér administration och
ersittningar. Kostnaderna ska 6ver en langre tidsperiod tickas av intikterna.
Garantierna férvantas medféra att kreditinstitutens kostnader blir ldgre och
att denna ligre lanekostnad férs 6ver till de boende i form av lagre boende-
kostnader. BKN:s handlingsutrymme avseende bostadsgarantier ar detaljerat
reglerat bland annat via férordningen om statliga kreditgarantier fér bo-
stider?.

Riksdagen har i december 2003 fattat beslut*® om férandringar avseende
BKN:s garantiverksamhet. Férandringarna innebar att BKN:s garantier, i
likhet med andra statliga garantier, i fortsattningen kommer att regleras
genom civilrattsliga avtal mellan staten och garantitagaren. Garantivillkoren
kommer att utformas och faststallas av BKN. Enligt riksdagsbeslutet ska

% Férordning (1991:1924) om statlig kreditgaranti fér bostider.
» Prop. 2003/04:1 utg.omr. 18, bet. 2003/04:BoU1, rskr. 2003 /04:74.
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statliga garantier fér bostadsbyggande bli mer férmanliga. Férandringarna

ligger i linje med forslag fran BKN3°. En konsekvens av beslutet ar att detalj-

styrningen av garantigivningen minskar och att BKN:s efterlevnad av garan-

timodellen kan forbattras. Nagon vidare beskrivning av vilka konsekvenser

beslutet vantas fa for till exempel statens samlade risktagande, for BKN och

for paverkan pa bostads- och finansmarknaderna har inte redovisats.
BKN:s verksamhet bestar av sex verksamhetsgrenar.

o Aldre garantier (utfirdade till och med &r 1996)

e Nya garantier (utfirdade fran och med ar 1997)

e Kreditgarantier fér aviésen av kommunala borgensataganden
o Kreditgarantier for lan till kommunala bostadsforetag

e Kreditgarantier for |an till kooperativa hyresrittsféreningar

e Kreditgarantier fér vissa kommunala ataganden for boendet

Inom verksamhetsgrenen dldre garantier aterfinns garantier for finan-
siering av ny-, om- och tillbyggnad av bostader utfardade till och med
utgadngen av ar 1996. Dessa ar nu invdrderade. | och med invidrderingen har
de slutliga forlusterna bedémts och medel for att tacka forlusterna beviljats
via anslag. Medlen portioneras ut under en period av ar och haller pa att
tillféras garantireserven. Manga skador inom verksamhetsgrenen ildre
garantier medférde tidigare ar betydande forluster.

Nya garantier fér finansiering av ny-, om- och tillbyggnad av bostader
efterfragas framfor allt vid byggande av bostadsratter och egna hem i mindre
stdder och landsbygdsomraden. Under senare ar har dock efterfragan varit
vikande. Orsaken till minskningen uppges enligt BKN vara liten omfattning
pa byggandet och ett gynnsamt finansiellt Iige pa den privata finansierings-
marknaden.

Inom de fyra sistndmnda verksamhetsgrenarna férekommer mycket lite
verksamhet, bland annat pa grund av lag efterfragan och att begransade
informationsinsatser genomforts.

Ansékan och virdering

Tillvagagangssattet for att anséka om en garanti har hittills skilt sig mellan
BKN och &vriga garantimyndigheter med avseende pa att inget egentligt
garantibeslut fattats vid ansékan. Bostadsfinansieringsinstituten begér

dock ofta ett férhandsbesked for att fa en uppfattning om det finns forutsatt-
ningar for att erhalla en garanti for objektet nér det ar fardigstillt. Systemet
med férhandsbesked ar inte reglerat i férordning utan &r ett system som
drivs pa initiativ av BKN. Den nuvarande prévning som genomférs vid

30 Statens bostadskreditndmnd, dnr 1-472/00, Uppdrag till Statens bostadskreditndmnd att redovisa
férslag till foréndringar av reglerna for kreditgarantier fér bostéider, m.m.
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ansokan om férhandsbesked kan liknas vid den prévning som kan komma
att ske vid ansékan om kreditgarantier enligt det ovan ndamnda riksdags-
beslutet.

Vid prévningen av férhandsbesked analyserar BKN lantagarens betal-
ningsférmaga. Den viktigaste riskbedémningen vid prévningen &r, enligt
BKN, lantagarens rantebetalningsférmaga. | berakningen av den finansiella
statusen kravs ocksa bland annat tickning for att betala full fastighetsskatt
fran fardigstallandet av fastigheten. Fastighetsskatt betalas inte fér en ny-
byggd fastighet de férsta fem aren efter fardigstillandet, darefter betalas
halv fastighetsskatt i ytterligare fem ar. Enligt BKN &r berakningen med full
fastighetsskatt fran fardigstéllandet en del av en forsiktig bedomning av
objekten. Att géra en forsiktig bedomning ar ett forfaringssatt som
utvecklats pa BKN bland annat mot bakgrund av en tidigare stor mangd
skadefall.

Efter att forhandsbeskedet har erhillits registrerar instituten sjilva
garantin i BKN:s datasystem. Kravet pa uppgifter som ska registreras &r
omfattande. Bostadsfinansieringsinstituten uppger att det ofta kravs en
kontakt med handlaggare pa BKN vid registreringen for att forsakra sig
om att ratt variabler registreras. Instituten menar att noggrannheten i regis-
treringen ar avgorande for att inte riskera ett avslag pa grund av missfor-
stand eller andra misstag nar det géller de variabler som registrerats.
Bostadsfinansieringsinstituten vet inte om garantin dr formellt giltig under
den tid som avgiften betalas och saledes inte heller om garantin kan infrias
vid en eventuell skada. Detta upplevs som en stor osikerhet.

Avgiftssdittning

BKN foreskriver vilken arlig garantiavgift som ska galla f6r nya och ute-
staende garantier®. Avgifternas storlek ska bestimmas i forhallande till
den bedémda risken?*.

Regeringen beslutade tidigare om en procentuell avgiftsnivad som gillde
6ver hela garantistocken. Pa BKN har man i huvuddelen av garantierna inte
riskanpassat avgiften till respektive objekt. BKN menar att de inte haft anled-
ning att andra pa den praxis som regeringen tidigare haft med en avgift pa
0,5 % av det garanterade beloppet, dven om till exempel ranteldget sjunkit.
BKN menar dock att det finns uppgifter som indikerar att avgiften ar alltfor
hog for att byggbolagen ska vara intresserade av den statliga garantin.

BKN gér, som tidigare namnts, en riskbedémning av respektive ansékan.
Systemet med den fasta avgiften leder till att de objekt som bedéms ha en
risknivd som Gverstiger en avgiftsniva pa o,5 % avslas. | de fall risknivéan

* Férordning (1991:1924) om statlig kreditgaranti fér bostider.
32 Prop. 1996/97:1, bet. 1996/97:FiUT, rskr. 1996/97:53.
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understiger en avgiftsniva pa 0,5 % sa avstar i de flesta fall intressenten fran
att anséka om garantin, eftersom den da blir dyr i férhallande till risken.

Avtalsvillkor

Garantier avseende ny- och ombyggnation ar for narvarande reglerade av
férordningar och foreskrifter. Denna reglering ersatter garantimodellens
grundidé om att det ska finnas civilrittsligt bindande garantiavtal mellan
garantimyndigheterna och garantitagarna for respektive objekt. Ett problem,
med den ordning som hittills gallt, 4r att den detaljerade regleringen (som
galler oavsett garantiform) r svartillgéanglig och o6verblickbar. Fér nagra av
BKN:s resultatomraden finns dock redan systemet med civilrattsligt bin-
dande garantiavtal (till exempel kreditgarantier fér avlosen av kommunala
borgensataganden) mellan myndigheten och garantitagaren. Fran den 1 april
2004 kommer civilrattsliga avtal fér nya garantidrenden att ersatta nuvaran-
de detaljreglering.

Skadeférebyggande atgdrder

Varje bostadsfinansieringsinstitut dr skyldigt att upplysa BKN om féran-
dringar som kan komma att paverka garantin. BKN gér aterkommande
analyser av grupper av objekt i garantistocken med avseende pa riskut-
vecklingen. Underlaget fér dessa analyser ar bland annat arsredovisningar,
lanevillkor och ranteférandringar. Mot bakgrund av detta gérs bedémningar
av reservationsbehov och forlustrisker.

Skadehantering/skadefall

Garantin infrias vid betalningsinstallelse om férutsittningarna som angetts
vid registreringen av garantin ar uppfyllda. Enligt BKN ar de flesta fall av
skador orsakade av bristande riantebetalningsférmaga hos lantagaren.

Om BKN infriar en garanti dvertar staten langivarens fordran pa lantagaren.
Skadehanteringen vid férsiljning sker antingen med ett exekutivt férfarande
eller med ett underhandsférfarande. Under vissa férutsattningar kan ersatt-
ning betalas ut dven om inte fastigheten siljs, sa kallat ackord. Cirka 60 %
av ersattningsarendena under ar 2000, ar 2001 och ar 2002 har varit
ackordsarenden.

Atervinning

Inom BKN finns uppréttade rutiner for atervinning av utbetalade garantier.
Beroende pa hur skadefallen hanterats anvénds skilda forfaranden for att
hantera atervinning. Vid till exempel konkurser avslutas drendet direkt
eftersom det inte finns nagot faktiskt innehall att atervinna. Da BKN havdar
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regressratt sker det normalt via en avbetalningsplan eller ett skuldsanerings-
forslag. Under den tid som fordran kvarstar bevakas drendet med avseende
pd om betalningsférmagan férbattras.

Portféljrisk

Sammansattningen av BKN:s garantiportfolj ar, enligt BKN, till storsta delen
styrd av nu géllande forordningar. Som tidigare namnts analyserar dock BKN
grupper av objekt i garantistocken med avseende pa riskutvecklingen. Analy-
serna resulterar i ett antal riskscenarier baserade pa olika rantenivaer. BKN
har dock inte ett riskanpassat bokslut och inte heller ndgon analys av den
samlade portfoljrisken.

Insittningsgarantindamnden

Insattningsgarantingmnden (IGN) hanterar fragor om insattningsgaranti
sedan den 1 januari 1996 och investerarskydd sedan den 1 maj 1999. Syftet
med insittningsgarantin ar att bidra till konsumentskyddet och till stabili-
teten inom det finansiella systemet. Syftet med investerarskyddet &r att bidra
till konsumentskyddet.

IGN:s verksamhet dr uppdelad i féljande verksamhetsgrenar:

o Beslut om de arliga avgifterna och hantering av avgiftsmedlen
e Forvaltning av avgiftsmedlen
e Hantering av ersattningsfall

e Samarbete med féretradare for utlandska ersattningssystem.

Verksamheten regleras i lag®® som baseras pa tva EG-direktiv3*. | direk-
tiven anges minimiregler for hur varje medlemsstats garantisystem ska vara
utformat.

| direktivet om garanti for insattningar anges bland annat en garanterad
lagsta ersattningsniva. F6r eventuella framtida ersattningsfall betalar banker
och vérdepappersinstitut in avgifter till IGN som fonderas. Varje land be-
slutar om avgifternas och fondernas storlek. Férutom fondmedlen har IGN
mojlighet att lana medel i RGK vid ersattningsfall.

Insattningsgarantin galler nar en bank eller ett vardepappersinstitut har
forsatts i konkurs. Garantin innebar att kunders insattningar i banker och
vissa vardepappersbolag skyddas till maximalt 250 coo kronor per kund och
institut.

¥ Lag (1995:1571) om insittningsgaranti och lag (1999:158) om investerarskydd.

** Direktiv 94/19/EG om system fér garanti av inséttningar och direktiv 97/9/EG om system fér
ersittning till investerare.
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| direktivet om ersittning for investerare anges bland annat en garanterad
lagsta ersdttningsniva. Investerarskyddet omfattar finansiella instrument och
medel som svenska banker och viardepappersbolag hanterar f6r sina kunders
rakning i samband med att en investeringstjdnst utférs. Ersattningsfall upp-
star nir ett institut férsatts i konkurs och inte kan limna ut investerarens
virdepapper eller medel som institutet tagit emot med redovisningsskyldig-
het. Detta kan bero pa att investerarens tillgangar har sammanblandats med
institutets egna, eller att de pa grund av brottslig handling inte finns kvar.

Eventuella ersattningsfall inom investerarskyddet finansieras i efterhand
av de institut som omfattas av detta skydd. Investerarskyddet ger ersattning
for férlorade virdepapper och medel upp till ett virde av 250 ooo kronor per
kund och institut. IGN samlar fér narvarande inte in uppgifter om hur stora
tillgangar som tacks via investerarskyddet eller hur stor andel av det som kan
ga forlorat. Storleken pa skadorna faststalls férst sedan en skada har
konstaterats.

Aviserad utredning om IGN

| budgetpropositionen fér ar 2004 aviseras en utredning av IGN med upp-
drag att se 6ver hur garantisystemet ska utformas. En renodling av IGN kan
gbra garantisystemet tydligare bland annat i fraga om finansieringsansvar
och mal for férvaltningen av avgiftsmedlen.

Det finns vidare, enligt propositionen, skal som talar for att verksamheten
bor inordnas i en stérre myndighet med liknande ansvar och uppgifter.
Namndens motsvarigheter i andra lander ar dock i princip alltid sjalvstéan-
diga myndigheter enligt IGN. Dessa myndigheter har emellertid ofta ett
stérre ansvarsomrade som till exempel dven kan innefatta inspektion och
forskning.

Viirdering och avgiftssittning
IGN gor for narvarande inga mer omfattande riskbedomningar vare sig for
insattningsgarantin eller for investerarskyddet. Risken for att en svensk bank
gar i konkurs bedéms dock av IGN inte vara sarskilt stor, risken kan dock
variera beroende pa bankens storlek. M&jligen ar risken for att ett mindre
virdepappersbolag ska ga i konkurs nagot stérre. Annu har dock, sedan
verksamheten startades, ingen konkurs intraffat som kravt att insattnings-
garantin eller investerarskyddet har behévt anvéandas.

IGN:s avgiftssattning speglar inte den reella risken. Avgiftsnivan regleras i
lag, och myndigheten har ingen mojlighet att via riskbedomningar anpassa
avgiftsnivan. Avgifterna f6r insittningsgarantin beréknas utifran summan av

* Prop. 2003/04:1 utg.omr. 2.
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bankens eller institutets garanterade insattningar och med hinsyn tagen till
den kapitaltackningsgrad institutet har. Enligt lagstiftningen ska avgifterna
ligga i spannet 0,1-0,3 % av det garanterade beloppet.

Vid utgangen av ar 2002 uppgick de garanterade insattningarna till
455 miljarder kronor. Belopp 6ver 250 0oo kronor per insittare och bank
ersitts, som tidigare namnts, inte av garantin. De fonderade medlen
utgjorde 12,3 miljarder kronor, vilket motsvarar 2,9 % av de garanterade
insattningarna. Enligt lagstiftningen ska de fonderade medlen uppga till 2,5
% av de garanterade insittningarna. Storleken pa de fonderade medlen har
inte baserats pa en reell riskbedémning.’ Det finns inget utrymme enligt
lagen att satta avgiften till noll till exempel av skélet att malet fér de
fonderade medlen dr uppnatt.

Avgifterna som IGN tar ut fér investerarskyddet omfattar endast kost-
naderna IGN har for att administrera skyddet. De arliga administrativa
avgifterna har férdelats lika mellan samtliga institut. Detta oavsett om de
enskilda instituten har en verksamhet som omfattas av skyddet eller inte.
IGN har ingen uppfattning om storleken pa de skyddade tillgdngarna foérran
ett skadefall intraffar. Ett problem som IGN uppger &r svarigheten att fa in
de avgifter som ska betalas in under investerarskyddet. IGN har inga
sanktionsmajligheter for att paskynda inbetalningar.

Skadehantering/skadefall

Nagra sarskilda avtalsvillkor mellan IGN och instituten finns inte, verk-
samheten regleras i sin helhet av tidigare namnda lagstiftning.

IGN har en bemanning pa tva personer som skéter nimndens verk-
samhet da inga skadefall 4r aktuella. De administrativa resurserna ar
begrinsade. Den knappa bemanningen innebir att verksamheten ar sarbar.
For att hantera eventuella ersattningsfall finns dock en beredskapsstyrka
med personer fran Finansinspektionen, Riksgéldskontoret och Sveriges
riksbank.

En policy for ersittningsfall’’ finns beslutad men denna behéver enligt
IGN kompletteras med en handlingsplan innehallande bland annat
rutinbeskrivningar vid ersattningsfall, checklistor och informationsplan.
Under hésten ar 2003 har IGN pabérijat ett projekt fér en férbattrad
beredskap. Malet 4r att utveckla och férbittra rutinerna for att hantera
ersattningsfall. Rutinerna ska dokumenteras i en handbok som ska fungera
som st6d i hdandelse av ersattningsfall.

* | Ds 1995:3 (s. 107) ndmns dock att det "...krdvs en avvégning mellan & ena sidan det olampliga i
att belasta bankerna med kostnader till f6ljd av att en alltfér stor fond byggs upp och & andra sidan
intresset av att fonden med tanke pa dess syfte ricker till. Denna avvigning kan endast géras pa
skonsmaissiga grunder.”

%7 Insattningsgarantindmndens policy fér hantering av ersittningsfall, 2001-12-28.
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Sida

Sidas (Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete) garantiverksamhet
ar en liten del av myndighetens totala verksamhet. Av de Sver 700 anstillda
arbetar cirka fem personer med garantier. Sida har dock lagt ut mycket av sin
garantihantering pa andra organisationer. Garantiverksamheten har funnits
sedan bérjan pa 1980-talet.

Sida har tre olika garantityper. Den mest férekommande r u-kreditgaranti.
Den beviljas for export av svenska varor och tjanster till bistandslinder,
savida det inte giller de minst utvecklade linderna da u-krediterna ska ges
obundet. Affiren maste bedémas fa betydande utvecklingseffekter, och far
inte avse I6pande leveranser. Mottagarlandet maste anses kreditvardigt.
Galdenédren dar normalt offentlig, exempelvis landets centralbank eller
finansministerium. Lanet garanteras av Sida. Vid 2002 ars utgang var
garantistocken for u-kreditgarantier 4,6 miljarder kronor. De flesta garan-
tierna giller investeringar i olika former av infrastruktur. Sida ar liksom EKN
bundet av OECD:s regler for statsstédda subventionerade exportkrediter.
Sida har utifran dem tagit fram en egen kreditpolicy. P4 samma satt som
EKN har Sida férbundit sig att inte lamna garantier till sa kallade HIPC
(Heavily Indebted Poor Countries). Dessa lander kan i stéllet ta emot
gavobistand.

En forsoksverksamhet med fristiende garantierinleddes ar 1999. Till
skillnad fran u-kreditgarantierna finns inga krav pa att svensk export ska
inga i affaren. Projektet maste dock ligga i linje med det svenska utvecklings-
samarbetet eller pa annat satt beréra svenska foretag eller intressen. De fri-
staende garantierna kan ségas félja trenden av att det som tidigare var
offentligt finansierat numera utférs pa den privata marknaden. Garantierna
syftar till att mobilisera privat kapital, vilket ar svart att uppbringa for
satsningar pa infrastruktur i utvecklingslander. Nir gédldenaren med hjélp av
Sidas garanti inte behover ta utlindska lan undgar projektet exponering for
valutarisker. Fér ndrvarande bestar garantistocken av fyra affarer, som till-
sammans uppgar till knappt 250 miljoner kronor. Férsoket med fristdende
garantier var tinkt att paga under tre ar, men garantistocken var vid prévo-
tidens utgang for liten for att kunna utgéra underlag for utvardering och har
darfor forlangts ytterligare tre ar. Enligt Sida beror den begransade omfatt-
ningen pa flera orsaker. Pa grund av lagkonjunkturen soker sig exportérer till
sikrare marknader. Handlaggningen for garantierna ar forhallandevis lang,
upp till tva ar. Premierna anses ocksa hoga.

Sida erbjuder dven importgarantitill svenska foretag som vill satsa pa en
ny affarsidé genom import fran u-ldnder och vissa ldnder i Central- och
Osteuropa. Garantin tacker upp till hilften av garantitagarens kalkylerade
kostnader, och faller ut om satsningen misslyckas av orsaker som garanti-
tagaren inte sjalv kunnat paverka. Om satsningen blir framgangsrik upphor
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garantin. Garantin giller ett ar och kan forlingas hogst ytterligare ett ar.
Stocken fér importgarantier har minskat pa senare ar, enligt Sida har be-
hovet ersatts av remburser pa den privata marknaden. Fér nirvarande finns
tio garantier utestdende, som sammanlagt uppgar till mindre dn en miljon
kronor.

Med den begransade garantiverksamhet som Sida har ansags det inte
rimligt att bygga upp en organisation for att hantera hela processen pa Sida.
| stillet stadgades i férordningen om u-krediter® att EKN ska administrera
och forvalta garantigivningen enligt avtal mellan parterna. EKN skéter alltsa
storre delen av garantiprocessen for u-kreditgarantier medan Sida admini-
strerar och férvaltar de fristdende garantierna. Beskrivningen av garanti-
hanteringen blir darfér nagot kortfattad. Fér de delar av processen som inte
behandlas hir hanvisas till avsnitt 3.3.2 om EKN. Sidas garantier hanteras av
EKN pa samma satt som deras egna exportkreditgarantier.

Ansékan och vdirdering

For u-kreditgarantier och fristdende garantier giller att Sida alltid gér en bi/-
stindsbeddémning av garantiansokan. | bedémningen kontrolleras att in-
vesteringen behdvs enligt mottagarlandets utvecklingsplanering och att det
finns kapacitet i landet att genomféra projektet. Sida bedémer ocksa om
projektet ar i enlighet med bistandspolitiken och Sidas egen policy. Den
berérda sektorn i mottagarlandet maste ocksa bedémas som effektiv och
kompetent. Bistandsbedomningen ar ett omfattande arbete som tar fran ett
halvar upp till flera ar.

Ansokan om importgarantier skickas till Sida, men drendet bereds av
Handelskammaren Milardalen i Orebro pa Sidas uppdrag. De bedémer om
garantivillkoren dr uppfyllda och importérens féormaga att genomféra sats-
ningen. Handelskammaren lamnar &ver sitt yttrande till Sida for beslut.

Avgiftssdttning och avtalsvillkor

For u-kreditgarantier och fristdende garantier lamnar EKN ett yttrande till
Sida om kreditrisken fér affaren; bade landrisk och kommersiell risk.
Yttrandet innehaller ocksa forslag till avtalsvillkor och premie. Sida har
hittills alltid beslutat i enlighet med EKN:s férslag. For fristdende garantier
tas en riskavspeglande arlig premie ut, u-kreditgarantier debiteras en
engangspremie. Premierna kan ibland subventioneras av Sida. | regel
subventioneras premier avseende u-kreditgarantier som blir hogre dn 6 %
av det garanterade beloppet. Den &verskjutande delen av premien
finansieras i dessa fall 6ver bistandsanslaget. Hela subventionen belastar

*8 Férordning (1984:1132) om krediter fér vissa utvecklingsandamal (u-krediter).
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bistandsanslaget under ett enskilt ar och delas inte upp arligen under
perioden som garantin |6per.

For importgarantier tas en schablonpremie pa 1 % av garantibeloppet ut.
Vid férlangning av premien ytterligare ett ar hojs premien till 2 %.

Férvaltning av utestdende garantier

Nar beslut om garanti vl ar fattat géller for u-kreditgarantier och fristaende
garantier att férvaltningen helt och hallet skots av EKN, och da efter samma
modell som de férvaltar de egna exportkreditgarantierna. EKN skéter bade
uppfoljning av utestadende garantier samt eventuell skadereglering och
atervinning.

Garantitagaren aviserar EKN, som i sin tur aviserar Sida, vid handelse av
betalningsfordréjning. Sida agerar da via den svenska ambassaden i landet.
Om u-krediterna inte betalas tillbaka som planerat tas de upp till ny férhand-
ling och rantesubventionen férsvinner. Garantierna har sillan infriats. For de
fyra fristdende garantierna har dnnu inga infrianden skett.

Regeringskansliet

Garantimyndigheternas hantering av de statliga garantierna ar i varierande
grad beroende av de atgirder som Regeringskansliet vidtar inom omradet.
Inom Regeringskansliet dr det Finansdepartementet som har det huvudsak-
liga ansvaret for garantifragor och garantimodellens genomférande. Inom
Finansdepartementet har budgetavdelningens enhet fér budgetutveckling
och styrning ett sdrskilt ansvar nar det géller samordningen av garantiaren-
den inom Regeringskansliet, kontinuerligt utvecklingsarbete avseende
garantier samt aterrapportering till riksdagen. Vidare har Finansdeparte-
mentet och UD ansvar fér grundfondsférbindelser till internationella finans-
ieringsinstitut (garantikapital). Aven fackdepartement medverkar i de &ren-
den som rér stora enstaka garantier inom deras respektive sakomraden, till
exempel Ndringsdepartementet.

Ansvaret for de statliga garantimyndigheterna finns pa féljande avdel-
ningar och enheter:

e RGK: Finansdepartementet, Finansmarknadsavdelningen,
Enheten fér finansiell analys

e |IGN Finansdepartementet, Finansmarknadsavdelningen,
Enheten for finansiell rattsekonomi

e BKN: Finansdepartementet, Kommun-, lansstyrelse- och
bostadsavdelningen, Bostadsenheten

e EKN: Utrikesdepartementet, Enheten for exportfrimjande
och inre marknaden
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e Sida: Utrikesdepartementet, Enheten for global utveckling

Garantifragorna hanteras med andra ord pa manga hall inom Regerings-
kansliet.

Garantidrenden inom Regeringskansliet dr i hog grad efterfragestyrda och
komplexa. Inom vissa departement &r fragorna dessutom sillan férekom-
mande. Detta medfér, enligt nagra intervjupersoner, betydande svarigheter
att uppréatthalla kompetens pa garantiomradet. Brister i kompetens kan
bland annat medféra kostsamma misstag i Regeringskansliets hantering av
garantifragor, lang handlaggningstid, att garantier utfirdas i strid med
reglerna och att angelaget utvecklingsarbete fordrojs eller inte kommer till
stand.

Nagon mer institutionaliserad samordning eller uppféljning av garanti-
verksambheten finns inte inom Regeringskansliet. Ansvarsférdelningen i
beredningen av garantidrenden &r i vissa avseenden oklar. Det rader vidare
oklarhet om centrala fragor avseende statens garantiverksamhet. Exempel pa
fragor dr vad som avses med att garantiverksamheten ska vara sjilvbarande
over tid och vad RGK:s ansvar fér samordning av garantimyndigheterna
innebar.

Nagra av dem som intervjuats inom Regeringskansliet anser att det finns
behov av att fortydliga i vilka avseenden garantier ar att foredra framfér
andra medel (till exempel lan eller bidrag). Det skulle underlitta arbetet
inom Regeringskansliet vid beredningen av garantidrenden.

En mer heltickande definition av vad som riknas som statliga garantier
efterlyses ocksa av vissa respondenter. Detta med tanke pa att andra myn-
digheter an garantimyndigheterna obehérigen har utfardat garantier, vilket
kan ha berott pa att man inte var klar 6ver att det dtagande man ingick ar att
betrakta som en statlig garanti.

Praktiskt taget samtliga intervjuade regeringstjanstemain ar positiva till
garantimodellen. Man &r i stora drag 6verens om vikten av att atgarder bér
vidtas for att fa battre 6verblick 6ver statens totala risktagande nir det giller
garantier, till exempel genom riskbaserade bokslut.

Kompetensférsérjning inom
garantimyndigheterna

Garantimyndigheterna har fér ndrvarande inga stérre problem med sin
personalforsorjning. Flertalet har sedan nagra ar tillbaka tillgang till den
kompetens man anser sig beh6va. Konkurrensen om personal med den
specialistkompetens myndigheterna har behov av kan dock komma att
férandras i en konjunkturuppgang. Dessutom ar nagra av myndigheterna

sa pass sma att dven normal omséttning av personal med strategisk kompe-
tens kan fororsaka allvarliga stérningar i verksamheten. Fér att bland annat
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minska tiden f6r inskolning av nyanstilld personal har nagra av myndighe-
terna ingdende dokumenterat arbetsmoment, ansvarsférdelning etc.
avseende handliaggningen av garantiarenden.
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4.1.1

Sammanfattande problembild och
Riksrevisionens atgardsforslag

Granskningens utgangspunkt har varit statens risktagande avseende den
statliga garantigivningen. De statliga garantierna representerar belopps-
massigt stora ataganden® och ddrmed ocksa risk for stora forluster.
Framtida forluster pa grund av dessa ataganden som inte tacks av intikter
kan 6ka statens upplaningsbehov. De nya garantiregler som inférdes ar 1997
syftade bland annat till att fa en battre genomlysning av verksamheten och
en bittre kontroll 6ver utgiftsutvecklingen pa garantiomradet.

Sammanfattande problembild

Anpassningen till de nya garantireglerna har sedan inférandet successivt
forbattrats. Det galler framfor allt bedomningen av risker och avgiftssattning
men ocksa i 6kande grad hanteringen av portféljen av utestdende garantier
och av skadefall. Det aterstar dock att komma till ritta med vissa brister, i
synnerhet efter det att en garanti stillts ut, det vill sdga férvaltning av redan
utfardade garantier och bevakning av fordringar. Det dr ocksa viktigt att fa en
6verblick 6ver det samlade statliga risktagandet. Darutdver &r det viktigt att
forbattra arbetet med att bereda riksdagsbeslut om att inritta eller omforma
garantiprogram och utfarda stora enskilda garantier.

| granskningen har sammanfattningsvis féljande problem i den statliga
garantihanteringen uppmarksammats.

Definition av garantibegreppet och kriterier for garantigivningen
Det finns ingen heltickande definition av vad som &r att rakna som en ga-
ranti vare sig i lag eller i férordning. Avsaknaden av en sddan definition kan
orsaka problem vid bedémning av om myndigheter som inte har ritt att
utfiarda garantier obehérigen stiller ut sddana. Det kan ocksa férorsaka
problem i Regeringskansliets beredning av savil garantiprogram som stérre
enstaka garantier. Det forsvarar dven arbetet med att faststilla vilka ata-
anden som ska inga i statens samlade garantiportfol].

Det saknas riktlinjer for bedémning av nér statliga garantier kan vara ett
effektivt medel for statsmakterna att frimja majligheterna att uppna politi-
ska mal. Vidare omfattas inte Regeringskansliets arbete med att bereda

% Cirka 700 miljarder kronor &r 2002.
“0 Intakter &r garantiavgifter, rdntor och atervinningar pa skadereglerade belopp.
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forslag om garantier och inrattandet av garantiprogram av garantireglerna.
Det finns salunda en risk for att garantier anvinds trots att forutsattningar
for att de ska vara effektiva inte dr uppfyllda.

Overblick éver statens samlade risktagande avseende garantier

Det saknas Sverblick 6ver statens samlade risktagande nar det giller ute-
staende garantier, vilket innebér att staten har begransad kunskap om i
vilken man riskerna kan paverka statens finanser. Det blir darfér svart att
berakna konsekvenserna av férandringar i riskpaverkande faktorer, till
exempel en rintedkning. En vésentlig anledning till franvaron av éverblick
6ver statens samlade risktagande ar att nagra av myndigheterna saknar
riskbaserade bokslut for att faststilla den aggregerade forlustrisken i sina
ataganden. RGK har i en rapport till regeringen* papekat behovet av en
gemensam riskredovisning fér hela staten, men regeringen har inte tagit
nagot initiativ i fragan.

Kénnedom om garantireglerna

| granskningen har framkommit att Regeringskansliet har svart att uppritt-
halla kunskap i garantifragor. Det giller i synnerhet inom de delar av
Regeringskansliet som endast tillfilligtvis handlagger garantidrenden.

Samordning och erfarenhetsutbyte
RGK:s samordnande ansvar fér garantihanteringen pa myndighetsnivan har
inte fatt avsedd effekt, vilket ar en férklaring till att erfarenhetsutbytet mellan
myndigheterna inte blivit sarskilt omfattande.

Aven inom Regeringskansliet har erfarenhetsutbytet i garantifragor varit
begriansat. Nagon mer institutionaliserad samordning avseende garantier
féorekommer inte inom Regeringskansliet.

Kompetensforsorjning

For narvarande har garantimyndigheterna inga st6rre problem att uppratt-
halla sin kompetens. Det finns dock enligt Riksrevisionens bedémning risk
for att hardare konkurrens om specialistkompetens i en konjunkturuppgang
kan féranleda allvarliga stérningar i verksamheten, i synnerhet f6r mindre
myndigheter som IGN och BKN. Dokumentering av arbetsmoment,

‘1 Riksgildskontoret, dnr 2001/1746, 2002-05-21, Férutséttningar fér en effektivare hantering av
statens risktagande genom garantier.
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ansvarsfordelning och liknande underlattar inskolning av nyanstallda i tider
av hégre personalomsattning.

Problem i garantiprocessen

Ansékan och virdering

BKN avviker fran évriga garantimyndigheter genom att ansokan registreras
av garantitagaren sjalv. Prévning av ansékan sker inte férrdn skada uppstar
och ett infriande blir aktuellt, vilket medfor en osdkerhet for garantitagaren
som inte vet om byggnaden ar garanterad eller inte. Osakerheten mildras
nagot av att BKN kan ge preliminara férhandsbesked. Franvaron av ett for-
mellt beslut har, av vara intervjuer att déma, varit en bidragande orsak till
att presumtiva garantitagare i vissa fall avstatt fran att soka statlig bostads-
kreditgaranti. Riksdagen har dock nyligen beslutat att BKN fran den 1 april
2004 kan utfarda civilrattsliga avtal for sina garantier. Det finns darmed
mojlighet att namnda problem kan avhjalpas.

Avgiftssittning

Enligt budgetlagen* och propositionen om nya regler fér statlig garanti-
givning® ska avgiften for garantin sattas efter en berakning av statens risk
i engagemanget samt administrativa kostnader. F6r narvarande tillampar
BKN en fast avgift fér bostadsgarantier. Formellt finns inget hinder for att
tillimpa en varierad avgift anpassad efter risken i varje engagemang. BKN
har vid vara intervjuer konstaterat att avgifterna anses for héga och att
presumtiva garantitagare darfor avstar fran att ansoka. | samband med de
nu beslutade férandringarna avseende BKN finns mojlighet att se 6ver
avgiftssattningen inom BKN.

Lagarna om insattningsgaranti och investerarskydd* star inte i samklang
med de av riksdagen beslutade garantireglerna. | budgetlagens paragraf om
avgiftssattning for garantier star dock att det giller for "kreditgarantier och
[...] andra liknande ataganden”. Regeringen har dock inte genom lagférslag
klargjort om IGN:s garantier kan anses vara "liknande ataganden”.

Avtalsvillkor

Genom avtalsvillkoren har garantimyndigheterna en majlighet att alagga

garantitagaren 6kat ansvar sa att statens risk fér infriande begransas.
EKN:s villkor for exportkreditgarantier, vilka dven giller for Sidas

u-kreditgarantier, staller relativt [angtgadende krav pa garantitagaren. D4

2 Lag (1996:1059) om statsbudgeten.
* Prop. 1996/97:1, bet. 1996/97:FiUT, rskr. 1996/97:53.
* Lag (1995:1571) om insittningsgaranti och lag (1999:158) om investerarskydd.
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exportaffarerna har andrat karaktar och blivit alltmer komplicerade under
senare ar finns det anda anledning fér EKN att se Gver sina avtalsvillkor.

BKN ar for narvarande offentligrattsligt reglerat och har inte samma
handlingsutrymme nir det giller avtalsvillkor som 6vriga
garantimyndigheter. Regleringen ar for ndrvarande svartillganglig och svar
att 6verblicka. Om dessa problem kan |6sas i och med att BKN:s avtal blir
civilrattsliga efter den 1 april 2004 undandrar sig Riksrevisionens bedém-
ning.

Skadeférebyggande, skadehantering och &atervinning

Rutinerna for dessa uppgifter varierar mellan de olika myndigheterna. Det
skulle férmodligen vara fruktbart for garantimyndigheterna att med varandra
diskutera och jamfora sina olika metoder for skadeférebyggande arbete,
skadehantering och atervinning. Det finns ingen styrning fran riksdagen eller
regeringen av dessa senare delar i processen, det enda som gar att utldsa ar
en allman formulering om att garantihanteringen ska bedrivas effektivt.#

Atgirdsforslag riktade till regeringen

Regeringen bor fortydliga garantibegreppet och klargéra vilka kriterier
som bor beaktas vid bedémningen av nér statliga garantier kan vara ett,
jamfért med andra instrument (lan, bidrag), effektivt medel fér att kunna
uppna politiska mal.

Tydligare och mer fullstindiga definitioner och tydligare riktlinjer har
enligt Riksrevisionens uppfattning flera fordelar. En ar att det skulle under-
|atta for myndigheter som inte har ritt att stilla ut garantier att bedéma om
olika ataganden ar att betrakta som garantier och darmed lyder under de
krav som stills i garantimodellen. Det kan dven paverka méjligheterna att
faststalla statens samlade risktagande. Vidare bér sannolikt ett fortydligande
av garantibegreppet och nir garantier bér anvandas underlatta Regerings-
kansliets arbete med att bereda beslut om stora enstaka garantier.

Riksrevisionen rekommenderar ocksa att regeringen tar initiativ till att
intensifiera arbetet med att fa till stand enhetliga riskredovisningar fér
samtliga garantimyndigheter och dirmed fa bittre underlag fér bedémning
av statens samlade risktagande avseende garantier.

Regeringen bor samordna den kompetens om garantifragor som finns
inom Regeringskansliet foér att folja upp och utveckla den statliga garanti-
verksamheten och i det avseendet dven statens risktagande.

* Regleringsbrev for budgetdret 2003 avseende Riksgdldskontoret: "RGK skall bedriva garanti- och
kreditverksamhet pa ett effektivt sitt och verka for att andra statliga myndigheters garanti- och
kreditverksamhet bedrivs effektivt.”
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4.4.1

4.4.2

Regeringen bor vidare tydliggéra sina intentioner avseende samordning
mellan garantimyndigheterna. Regeringen bor foresla vilket innehall en sam-
ordning mellan myndigheterna ska ha och hur ansvarsférhallandet gillande
samordningsfragor ska hanteras. Ett fértydligande angdende RGK:s ansvar
och befogenhet avseende samordningsfragan ar enligt Riksrevisionens
mening viktigt for att samordningen mellan myndigheterna ska utvecklas.
Riksrevisionen menar att det ar viktigt att regeringen ger RGK mgjlighet att
ta ansvar for dessa fragor.

Riksrevisionens iakttagelser indikerar att det ocksa ar angelaget att diskutera
och utveckla metoder fér skadeférebyggande arbete, skadehantering och
atervinning inom garantimyndigheterna. Regeringen bér ta initiativ till att
riktlinjer avseende dessa moment i garantihanteringen utarbetas.

Atgirdsforslag riktade till Riksgildskontoret

Aven om RGK i hég grad &r beroende av regeringens stéd dr frdgan om sam-
ordning av de myndigheter som hanterar statens garantigivning ett ansvar
for RGK. Riksrevisionen menar att arbetet i férsta hand bor fokuseras pa
omraden som é&r viktiga for den samlade bilden av statens garantigivning
och risktagande. Ett grundlaggande krav bor enligt Riksrevisionen vara att
varje garantimyndighet har en transparent och jamférbar riskbaserad
redovisning dar framtida bedomda férluster kan jamféras med nuviardet av
framtida intakter och reserver.

Atgirdsforslag riktade till 6vriga
garantimyndigheter

Exportkreditndmnden

Eftersom EKN:s exportaffirer har dndrat karaktir under senare r menar
Riksrevisionen att det finns anledning fér EKN att se 6ver sina avtalsvillkor
for exportkreditgarantier.

Statens bostadskreditndmnd

| budgetpropositionen fér &r 2004 féreslog regeringen férindrade regler
for BKN:s verksamhet. Forslaget avsag i huvudsak utokade statliga kredit-
garantier for bostadsbyggande och en férandring till civilrattsliga avtal
mellan garantigivare och mottagare av garantier, vilket innebar att beslut om

“ Prop. 2003/04:1 utg.omr. 18.
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garantier fattas vid ansékningstillfallet. Forslaget godtogs av riksdagen®, och
forandringarna ska trada i kraft den 1 april 2004. Arbetet med att férbereda
ikrafttridandet har pabérjats inom BKN. Enligt Riksrevisionen &dr det ange-
|aget att de nya avtalen utvecklas i enlighet med garantimodellen. BKN bér
bland annat tillampa riskanpassade och varierade avgifter, det vill saga att
for varje ansokan berikna en individuell avgift baserad pa risken i affaren.

Insdttningsgarantindmnden

| budgetpropositionen fér &r 2004% aviserades en utredning av IGN med
uppdrag att bland annat se 6ver hur garantisystemet ska utformas (se
avsnitt 3.3.4). Riksrevisionen anser att féljande aspekter bér uppmark-
sammas i den aviserade utredningen.

o | det fall utformningen av IGN:s garantisystem narmar sig
garantimodellen bor férutsittningar for att utoka samordningen med
ovriga garantimyndigheter utredas. Detta bor ocksa innehalla en plan for
hur IGN:s garantiverksamhet ska inga i en samlad redovisning av statens
risk avseende garantier.

e Den organisatoriska l6sningen fér IGN bér utredas. Det finns en
uppenbar risk for stor sarbarhet avseende kompetensférsérjning och
stabilitet i organisationen. Detta i synnerhet med tanke pa IGN:s ansvar
for fonderade medel av betydande storlek.

7 Bet. 2003/04:BoU1, rskr. 2003 /04:74.
8 Prop. 2003/04:1 utg.omr. 2.
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Bilaga 1 Statistik for garantimyndigheterna

Ordférklaring

Garantistock: Utestaende garantier

Intdkter: Garantireserv + forviantade premier och subventioner.
De senare dr en nuvidrdesberikning av premier som ska betalas
in i framtiden, eventuellt diskonterade med osikerhetsfaktor

Likvida tillgdngar: Kassa och bank, kortfristiga placeringar samt
langfristiga vardepappersinnehav

Nettovérde pa skadefordringar: Forvantade virdet pa utestaende
fordringar

Garantireserv: Inbetalade avgifter, subventioner och rinta
Reserveringar: Berdknade troliga forluster for garantistocken

Garantiram: Det av riksdagen beslutade hogsta beloppet som
myndigheten far stilla ut garantier for

Avgifter: De premieinbetalningar som har gjorts under aret
Skador: De utbetalningar till féljd av infrianden som har skett under aret

Atervinningar: De fordringar som har drivits in under aret
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(miljoner kronor)

2002-12-31 2001-12-31 2000-12-31
Garantistock i kr 157 788 238 789 201 744
Garantistock i antal ca 2000 4 ca 2300 ca 2500
Intdkter % 3458
Reserveringar * 3003
Garantiram * -
Avgifter * 212
Skador 3,1
Atervinningar 9,4

* Av dessa ingar drygt 1700 i de olika garantiprogram RGK ansvarar for.

50| berdkningen ingdr inte den sérskilda ramen fér Venantius. Fér Venantius 4r dock intikter ungefar
lika stort belopp som reserveringar.

5 Se not 2.

32 RGK har ingen garantiram fér hela verksamheten. Diremot finns ett antal ramar fér enskilda
garantier och garantiprogram. Dessa finns redovisade i RGK:s Garanti- och kreditrapport 2003-02-
26, dnr 2003/163.

33 Avgifter 104 miljoner + subventioner 108 miljoner.
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(miljoner kronor)

2002-12-31 2001-12-31 2000-12-31
Garantistock i kr 88218 100 970 86 182
Garantistock i antal ** - - -
Likvida tillgdngar samt
nettovirde pa skadefordringar ° 11984
Reserveringar % 11 268
Garantiram ¥’ 185 000
Avgifter 1130
Skador 645
Atervinningar 802

* EKN har inte berdknat antal garantier i sin garantistock. Antal nytillkomna garantier per &r har legat

kring 1 500 de senaste aren.

55 Varav likvida tillgdngar &r 6 872 mnkr, nettovérde pa skadefordringar &r 5 112 mnkr.
%6 Varav férvintad férlust beriknas till 6 574 mnkr, oférvintad férlust till 4 694 mnkr. Siffrorna giller

innan aterférsikring. Efter dterforsakring dr summan 10 780 mnkr.

%7 Varav 175 000 mnkr &r exportkreditgarantier, 10 000 mnkr 4r investeringsgarantier.
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(miljoner kronor)
2002-12-31 2001-12-31 2000-12-31
Garantistock i kr 12 812 14 308 15563
Garantistock i antal 9 800 11 663 13 287
Garantireserv 1044
Teoretisk férlustrisk vid
rintesatsen % 5% 6 % 7%
ildre + nya garantier
fér stora och sma brf ¢ 142 844 2258
ildre + nya garantier
for hyresritter © 499 1061 1561
2002-12-31
Garantiram 10 000
Avgifter 261
Skador 140
Atervinningar 10

58 Varav 965 mnkr for éldre garantier, 79 mnkr fér nya garantier.

3% BKN har ingen érlig redovisning av reserveringar, men har gjort berakningar fér férvintade
férluster givet olika riantenivaer. Da berdkningarna har gjorts vid olika tidpunkter dr berdkningarna
inte summerade fér varje rintesats.

€0 2002 ars bedémning. Totalt garanterat belopp fér 4ldre + nya garantier fér stora och sma brf &r
6 766 mnkr.

612000 ars bedémning. Totalt garanterat belopp fér dldre + nya garantier fér hyresritter 4r 3 296
mnkr.
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(miljoner kronor)

2002-12-31 2001-12-31 2000-12-31
Garantistock i kr 6 455 000 429 000 389 000
Garantistock i antal & - - -
Garantireserv 12 300
Reserveringar ¢ -
Garantiram ® -
Avgifter 429
Skador 0
Atervinningar 0

62 Giller endast insittningsgarantin. Fér investerarskyddet 4r inte det garanterade beloppet beriknat.
% Finns ej siffror pa hur manga konton som berérs av garantin.
6 Ej beriknat. | en bestilld ALM-studie har ett par scenarier gjorts for att berikna vilken premie som

behdvs for att ticka férluster.

 Nagon ram ges ej. Samtliga insittningar och investeringskonto som omfattas av lagen ska fa

garanti.

% Hela beloppet giller insattningsgarantin. Fér investerarskyddet betalas inga premier, bara
administrationskostnad. 2002 ars avgift grundas pa garantistockens storlek 2001-12-31.
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(miljoner kronor)

U-kreditgarantier 2002-12-31 2001-12-31 2000-12-31
Garantistock i kr ¢ 4656 6598 6 890
Garantistock i antal 187 20§ 241
Garantireserv 874

Reserveringar 717

Garantiram 9470

Avgifter 3

Skador 182

Atervinningar 25

Fristdende garantier 2002-12-31 2001-12-31 2000-12-31
Garantistock i kr 256 127 70
Garantistock i antal 4 2 1
Garantireserv 500

Reserveringar 72

Garantiram 1000

Avgifter 1

Skador 0

Atervinningar 0

Importgarantier 2002-12-31 2001-12-31 2000-12-31
Garantistock i kr 0,8 1,7 3,5
Garantistock i antal 12 15 19
Garantireserv -

Reserveringar 0,1

Garantiram 12

Avgifter 0,005

Skador 0,2

Atervinningar 0

 Minskningen beror i huvudsak dels pa att u-kreditgarantierna har minskat i nyutlaning, dels pa att
u-kreditgarantierna riknats om fran US-dollar till en lagre kurs.

¢ | samband med att regeringen fattade beslut om att inritta fristiende garantier pa férsok anslogs
en sakerhetsreserv om 500 mnkr.

 Nagon garantiram finns inte fér importgarantier. Infrianden tas p4 anslag.
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Bilaga 2 Genomférda intervjuer

Thomas Franzén, generaldirektér, RGK

Anne Gynnerstedt, chefsekonom, RGK

Olof Rydh, generaldirektsr, EKN

Goran Carnhagen, generaldirektor, BKN

Bjorn Karlberg, chef fér Garanti- och skadeenheten, BKN
Rolf Westerlund, skadechef, BKN

Jan Grafstrém, enhetschef, Sida

Per Swahn, kanslichef, IGN

Per-Anders Bergendahl, avdelningschef, RGK

Mikael Asell, kanslirad,
Finansdepartementet, Budgetavdelningen

Per Anders Bergman, vice avdelningschef, EKN
Eva Cassel, avdelningschef, EKN
Hakan Hindberg, ekonomichef, EKN

Bjorn Karlberg, chef fér Garanti- och skadeenheten,
BKN

Peter Lundkvist, departementssekreterare,
Finansdepartementet, Finansmarknadsavdelningen
Peter Danielsson, kanslirad,

Finansdepartementet, Finansmarknadsavdelningen
Ola Goransson, departementssekreterare,
Finansdepartementet, Bostadsenheten

Anders Lénnberg, kanslirad,
Finansdepartementet, Bostadsenheten

Representanter fér Handelsbanken

Per Anders Bergman, vice avdelningschef,
Portfoljriskavdelningen, EKN

Joakim Ellergren, Portféljriskavdelningen, EKN
Magnus Thor, kreditanalytiker, RGK

2003-04-29
2003-05-05

2003-05-09

2003-05-09
2003-05-12
2003-05-26

2003-05-27

2003-05-28

2003-06-05

2003-06-13

2003-06-13

2003-06-18

2003-08-27

2003-08-28

2003-09-03
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Hé&kan Tidermann, controller, RGK

Gdran Berndtsson, avdelningschef, SEB
Johanna Hjartberg, garantihandlaggare, EKN
Marianne De Jong Henckel, fordringar, EKN
Stefan Karlsson, riskhantering, EKN
Marianne Byding, portféljférvaltning, SBAB
Bjorn Pettersson, skadehantering, SBAB
Jan-Olof Sjholm, utlaning, SBAB

Bjorn Karlberg, chef fér Garanti- och skadeenheten,
BKN

Johan Quick, handlaggare, BKN
Hans Jakobsson, ordférande, IGN
Per Swahn, kanslichef, IGN

Representant fér ABB Utilities

Ulf Stange, departementsrad, Utrikesdepartementet,

Enheten fér exportframjande och inre marknaden

2003-09-04

2003-09-08

2003-09-12

2003-09-17

2003-09-18

2003-09-19

2003-09-23

Barbro Johansson, amnessakkunnig, Utrikesdepartementet,

Enheten fér exportfraimjande och inre marknaden
Percy Bargholtz, Finansinspektionen (telefon)
Par Nygren, chef, Garantiavdelningen, RGK

Ulf Lundin, departementsrad,
Naringsdepartementet, Enheten for infrastruktur

Liso Sergo, kanslirad,
Finansdepartementet, Finansmarknadsavdelningen

Stefan Isaksson, kanslirad, Utrikesdepartementet,
Enheten fér global utveckling

Ove Nilsson, Riksdagen, Finansutskottet (telefon)

Per Martensson, Riksdagen, Finansutskottet (telefon)

Mikael Asell, kanslirad,
Finansdepartementet, Budgetavdelningen

Elisabeth Westerlund, Sida
Jan Esseen, Sida

Lena Kévamees, Sida

Den statliga garantimodellen

2003-10-08
2003-10-13

2003-10-22

2003-10-27

2003-10-28

2003-10-29

2003-11-12

2003-11-12



Hans Wettergren, Sida
Olof Rydh, generaldirektér, EKN
Magnus Thor, kreditanalytiker, RGK

Hakan Tidermann, controller, RGK
Representant fér Svenska Bankféreningen

Olof Rydh, generaldirektér, EKN

Bjorn Karlberg, chef fér Garanti- och skadeenheten,
BKN (telefon)

Lisbeth Jonasson, personalansvarig, BKN, (telefon)

Rolf Westerlund, skadechef, BKN (telefon)

2003-11-26

2003-11-27

2003-11-28
2003-12-03

2003-12-16

2003-12-18

2004-01-08

Den statliga garantimodellen
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