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Riksrevisionens styrelses
framstillning om statens garantier

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens beslut, uppfoljning och rapportering
till riksdagen om de statliga garantidtgérderna till f6ljd av finanskrisen. Resul-
tatet av granskningen har redovisats i granskningsrapporten Statens garantier
i finanskrisen (RiR 2009:26).

Riksrevisionen bedomer att villkoren och de avgifter som tas ut for bank-
och insdttningsgarantin och inom exportkreditomradet bidrar till att halla ned
statens kostnader for garantierna och dkar mojligheten till atervinning. Riks-
revisionen anser ddremot att regeringen inte har sdkerstéllt ett tillfredsstil-
lande underlag for bedomning av statens risker for framtida kostnader inom
garantiomréadet. Riksrevisionens slutsats frdn granskningen ar ocksé att rege-
ringen inte har lamnat en samlad och tydlig dterrapportering till riksdagen.

Styrelsen vill understryka betydelsen av att fullodig information ldmnas till
riksdagen i en viktig frdga som omfattar betydande belopp. Trots att ett antal
uppdrag nu har lamnats till Riksgéldskontoret anser styrelsen, i likhet med
vad riksdagen tidigare begért, att regeringen bor uppmanas att snarast for
riksdagen presentera en samlad redovisning av de ekonomiska riskerna for
staten och skattebetalarna som inkluderar bade bank- och exportkreditgaran-
tier.

Styrelsen foreslar darfor att riksdagen begér att regeringen snarast ater-
kommer till riksdagen med en samlad redovisning av de ekonomiska risker
for staten som besluten om bank- och exportkreditgarantier har medfort.
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Styrelsens forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framfors under Riksrevisionens
styrelses dverviganden foreslér Riksrevisionens styrelse foljande:

Samlad redovisning av de ekonomiska riskerna

Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen snarast bor aterkomma till riksdagen med en sam-
lad redovisning av de ekonomiska risker for staten som besluten om
bank- och exportkreditgarantier har medfort.

Stockholm den 17 februari 2010

Pé Riksrevisionens styrelses vignar

Tommy Waidelich

Anna Aspegren

Foljande ledamoter deltog i beslutet: Tommy Waidelich (s), Carina Adolfsson
Elgestam (s), Ewa Thalén Finné (m), Alf Eriksson (s), Per Rosengren (v),
Elisabeth Svantesson (m), Margareta Andersson (c), Helena Hillar Rosenqvist
(mp), Torsten Lindstrom (kd), Lennart Hedquist (m) och Tina Acketoft (fp).
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat regeringens beslut, uppf6ljning och rapportering
till riksdagen om de statliga garantidtgérderna till foljd av finanskrisen. Resul-
tatet av granskningen har redovisats i granskningsrapporten Statens garantier
i finanskrisen (RiR 2009:26). Rapporten publicerades i december 2009.

Bakgrund

I samband med Lehman Brothers konkurs i USA i september 2008 drog sig
de internationella bankerna ur svensk exportfinansiering. Aven svenska ban-
ker paverkades, ndgot som minskade mojligheterna for foretagen att f4 kredi-
ter pé rimliga villkor.

I slutet av oktober 2008 beslutade riksdagen att godkénna regeringens for-
slag till en stabilitetsplan och en ny lag om statligt stod till kreditinstitut (SFS
2008:814) innehallande bestimmelser om en stabilitetsfond. Med stdd av
lagen beslutade regeringen om ett garantiprogram for bankernas uppléning
med en total ram om 1 500 miljarder kronor och att hdja insdttningsgarantin
for bankernas inléning frin 250 000 till 500 000 kr.!

Garantin berdknades av regeringen motsvara behéllningar pa konton om ca
740 miljarder kronor. I december 2008 hojde regeringen Exportkreditndmn-
dens (EKN) garantiram fran disponibla 175 till 350 miljarder kronor. Samti-
digt beviljades AB Svensk Exportkredit (SEK) en laneram i Riksgéldskonto-
ret om 100 miljarder kronor. Regeringen fick ocksd bemyndigande att ge
Svensk Exportkredit en garanti for bolagets uppléning om hogst 450 miljarder
kronor.?

Sammantaget beslutade riksdagen pa kort tid och med en extraordinér be-
rednings- och beslutsprocess i regering och riksdag om garantiramar for de
storsta garantisystemen som O6kade fran 800 miljarder kronor sommaren 2008
till omkring drygt 3 000 miljarder kronor varen 2009.

Revisionsfragor och avgransningar

De garantiramar som riksdagen bemyndigat regeringen att utnyttja och de
garantier som regeringen stéllt ut under hosten 2008 och véren 2009 innebér
mycket stora dtaganden genom att staten gar i borgen for betalningsforpliktel-
ser hos banker och foretag.

Granskningen behandlar om regeringen har sékerstéllt

! Genom é#ndringar som tridde i kraft den 30 juni 2009 giller garantin alternativt
50 000 euro om detta dr ett hdgre belopp.

2 1 budgetpropositionen for 2010 foreslogs garantiramarna for 2010 bli 250 miljarder
kronor for SEK samt 500 miljarder kronor for EKN.



RIKSREVISIONENS GRANSKNING

— garantivillkor som &r rimliga med hénsyn till statens kostnader

— underlag som mojliggdr bedomningar av statens risker for framtida kostna-
der

— en Oppen och tydlig aterrapportering till riksdagen.

Granskningen avgrénsas till de fyra storsta garantiprogrammen: bankgarantin,
inséttningsgarantin, exportkreditgarantin och upplaningsgarantin for AB
Svensk Exportkredit. Granskningen avser regeringens underlag for dtgérder i
dessa program sedan oktober 2008. Granskningen avser infe syftet med eller
effekterna av de statliga garantierna pa den finansiella sektorn eller samhalls-
ekonomin i stort.

Bankgarantin

Bankgarantin infordes i oktober 2008 och omfattar den virdepappersupplé-
ning som banker och bostadsinstitut anvénder for att finansiera sin verksam-
het. Garantin regleras genom en dverenskommelse inom EU for att virna den
finansiella stabiliteten och genom lagen om statligt stod till kreditinstitut.
Efter beslut om forldngning 16per programmet fram till den 30 april 2010.

Bankgarantin syftar till att uppratthalla utlaning till investeringar och in-
dustriell verksamhet som hotades av brist pd langsiktiga krediter. Garantin
innebdr att staten tridder in om ett institut inte kan betala de garanterade lanen.
Riksgédldskontoret dr garantimyndighet for bankgarantin. Garantin finansieras
i princip genom avgifter frdn de banker och kreditinstitut som tecknar avtal
med Riksgédldskontoret.

Inséttningsgarantin

Inséttningsgarantin inférdes genom ett EU-direktiv 1995 och regleras genom
lagen om inséttningsgaranti. Téckningsnivan uppgar sedan mars 2009 till
50 000 euro. Insdttningsgarantin syftar till att stirka skyddet for allménhetens
inséttningar hos banker och vissa foretag med inldning enligt Finansinspekt-
ionens tillstand. Garantin innebdr att staten ersétter kontohavaren med ett
belopp intill tickningsnivdn om en bank med inlaningskonto inte kan ticka
kontobehallningen efter en konkurs. Garantin finansieras genom avgifter fran
samtliga banker och kreditinstitut med inl&ningskonto. Riksgéldskontoret &r
garantimyndighet for insdttningsgarantin.

Exportkreditgarantier

Exportkreditgarantier ldmnas i syfte att underlitta exportforetagens uppléning
for sin verksamhet genom bankkrediter. Garantin innebér att garantitagaren
delvis far en ersittning for forlust till f61jd av att en kdpare inte har betalt en
avtalsenlig fordran. I det sammanhanget ska konkurrensneutralitet rida mel-
lan olika statsstodda exportkredit- och investeringsgarantisystem inom OECD
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och EU. Exportkreditndmnden &r garantimyndighet for exportkreditgarantier-
na.

Exportkreditndmnden ska begrinsa riskerna i de garantier som stélls ut ge-
nom bland annat riskdelning. Myndigheten gor avsittningar for att ticka den
berdknade garantirisken och vidtar riskreducerande atgérder i form av aterfor-
sakringsavtal pd den privata marknaden och hos andra exportkreditinstitut.

Exportkrediter

Staten tillhandahaller medel- och langfristiga krediter for exportaffdrer och
infrastruktur genom AB Svensk Exportkredit som sedan 2003 &r ett heldgt
statligt bolag. Bolaget bildades gemensamt av staten och de svenska afférs-
bankerna 1962 i syfte att ge den svenska industrin béttre tillgang till langfris-
tig finansiering och dérigenom 6ka dess konkurrenskraft. Bolagets uppdrag ar
att sékerstilla tillgdng till finansiella 16sningar for export och infrastruktur.
AB Svensk Exportkredit erbjuder framst langsiktiga finansieringslosningar
och anvinder riskreducerande atgérder for att kontrollera olika risker.

For att sdkerstdlla bolagets langfristiga upplaning fick regeringen varen
2009 riksdagens bemyndigande att 1dmna bolaget en statsgaranti pd kommer-
siella villkor for sin uppléning. Regeringen hade inte fram till december 2009
utnyttjat mojligheten att lata AB Svensk Exportkredit kdpa en statsgaranti for
sin upplaning.

Garantier och garantirisker

Med riksdagens beslut under oktober till december 2008 utdkades statens
borgensdtaganden kraftigt. Den utokade betalningsforpliktelsen for de fyra
garantier som omfattas av granskningen framgar av tabellen nedan, liksom
vilka belopp som har utnyttjats efter beslut av regeringen eller en myndighet.

Beviljade och utnyttiade garantiramar, miljarder kronor

Av riksdagen | Fore den 1 | Efter den | Enl. prop. | Utnyttjat

beviljade ramar juli 2008 31 dec. 2008 | sept. 2009 | sept. 2009

Inséttningsgaranti 639 740-1 000 74-1 000° 886
Bankgaranti 0 1500 1 500 308°
Exportkreditgaranti 200 350 500 248°
Upplaningsgaranti — 450 250 0
SUMMA avrundat 815 3 040-3 300 | 2 990-3 250 1 442

3 Regeringen har i Arsredovisning for staten 2008 angett den ligre siffran. I Studier i
finanspolitik anger Finanspolitiska radet att utvidgningen till fler kontotyper gor att
§arantiétagandet kan vara s& hogt som 900 till 1 000 miljarder kronor.

Forlangd till april 2010 enligt regeringsbeslut den 8 oktober 2009.
5 Enligt Riksgildskontorets webbplats 1 november 2009.
¢ Regeringen anger siffran 252 miljarder kronor for utnyttjade exportkreditgarantier i
budgetpropositionen for 2010. Hér anges i stdllet den uppgift som EKN rapporterar i
delarsbokslutet om vad som utnyttjats per den 30 september 2009.
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Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

De garantidtaganden som riksdagen bemyndigat regeringen &r storre dn Sve-
riges bruttonationalprodukt och mer &n fyra ganger sa stora som de statliga
utgifterna. Garantierna innebér att staten och skattebetalarna i stor omfattning
Overtagit ekonomiska risker fran banker och exportforetag. Ett infriande av
garantiatagandena kan medfora betydande effekter pa de statliga finanserna.
Det statliga garantidtagandet kvarstar flera &r framat i tiden.

Garantivillkoren

Granskningen visar att avgifterna for bank- och inséttningsgarantin sannolikt
ticker de forviantade kostnaderna for staten. De villkor och begrénsningar
som regeringen infort bidrar till att kunna halla nere utgifterna och 6ka moj-
ligheten till 4tervinning vid eventuella forluster.

Vad giller garantierna for exportkrediter och upplaning for exportkrediter
motsvarar de garantivillkor och den prisséttning som tillimpas av Exportkre-
ditndmnden och AB Svensk Exportkredit den risk som staten pétar sig genom
garantierna. Granskningen visar vidare att de processer som finns vid myn-
digheten och bolaget for att beddma risker och sikerstilla tillricklig fonde-
ring for att ticka eventuella forluster fungerar védl. En mer utdragen lagkon-
junktur kan emellertid allvarligt forsdmra savédl Exportkreditndmndens som
AB Svensk Exportkredits resultat.

Riksrevisionens beddmning dr sammantaget att villkoren for garantierna
bidrar till att halla ned statens kostnader for garantierna och dkar mojligheten
till atervinning.

Underlag for bedomning av statens risk for framtida kostnader

Riksrevisionen kan konstatera att det saknades en samlad beddmning av
statens ekonomiska risk ndr regeringen begdrde riksdagens bemyndiganden
for de mycket omfattande garantiatagandena. I det kritiska ldge som radde
mellan oktober 2008 och januari 2009 &r det forstéeligt att beslut om atgarder
maste fattas snabbt och delvis grundas pa bristfilliga underlag.

Under det ar som gatt sedan krisdtgirderna inférdes har emellertid rege-
ringen enligt Riksrevisionen inte vidtagit tillrackliga atgérder for att skapa en
samlad bild av de risker som staten genom garantierna Gvertagit fran banker
och andra foretag for flera ar framat. Riksrevisionen noterar att Riksgdldskon-
toret i en skrivelse till regeringen har papekat att ett sadant utvecklingsarbete
var planerat att ske i samrdd med Gvriga garantimyndigheter men att arbetet
nedprioriterades pa grund av den finansiella turbulensen. Forst i slutet av
oktober 2009 gav regeringen Riksgéldskontoret i uppdrag att utvirdera rege-
ringens stodatgirder med avseende pa kreditforsorjningen. I uppdraget ingar
emellertid inte att redovisa en samlad bedomning av statens risk for forluster.

Da bankgarantin beslutades avstod regeringen frén att forsoka bedoma de
framtida kostnaderna, med hénvisning till att alternativkostnaden for en even-
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tuellt f6ljande kris i den reala ekonomin bedémdes vara mycket stor. Riks-
géldskontoret framhaller att statens reella exponering gentemot det svenska
banksystemet vare sig dr begrinsad till de faktiskt utstéllda garantierna eller
till det maximala garantibeloppet 1 500 miljarder kronor.

Riksrevisionen anser sammanfattningsvis att regeringen inte har sdkerstallt
ett tillfredsstdllande underlag for bedomning av statens risker for framtida
kostnader.

Statens lingsiktiga kostnader for stodet ska hallas laga

Lagen om statligt stdd till kreditinstitut innehéller krav’ p4 att statens 1angsik-
tiga kostnader for stodet ska héllas s& laga som mojligt. Finansdepartementet
anser® att kravet dr att se som en riktningsangivelse att beakta vid politiska
overviaganden och beslut om stdd. Detta krav sékerstdlls enligt departementet
”framfor allt genom utformningen av de statliga stodédtgirder som vidtas dar
stodet och dess dndamél maste ses som en helhet. Framfor allt maste stodet
utformas sa att de samhéllsekonomiska kostnaderna av den finansiella krisen
begrinsas. Stodet bor samtidigt vara sa statsfinansiellt kostnadseffektivt som
mojligt.”

Enligt Riksrevisionens bedomning torde lagens formulering “’statens lang-
siktiga kostnader for stodet ska hallas sa laga som mojligt” syfta pa de kost-
nader staten haft eller kan f4 for stodet och inte pd nagot slags netto av sam-
héllsekonomiska forluster. Riksrevisionens tolkning av formuleringen i lagen
dr att kostnaden for det statliga stodet, pa lang sikt, ska vara sa 1ag som moj-
ligt, forutsatt att negativa samhéllsekonomiska konsekvenser undviks genom
stodet.

For att uppfylla stodlagens krav pa kostnadsminimering dr det enligt Riks-
revisionens mening nddvéandigt att berdkna och redovisa risker och forvéntade
kostnader for garantierna samt att utforma processer for att 16pande hantera,
folja upp och avveckla dem.

Regeringen har inte heller vidtagit ndgra atgérder for att berdkna risken for
framtida kostnader avseende statens dtaganden inom exportomradet.

Riksrevisionen anser sammanfattningsvis att regeringen inte har sékerstéllt
ett tillfredsstéllande underlag for bedomning av statens risker for framtida
kostnader.

Aterrapportering till riksdagen

Riksrevisionen redovisar i granskningen att regeringen har redovisat utfér-
dande av bankgarantier, medan man inte har redovisat oférvintade forluster.
Vidare har risken for forluster berdknats av Internationella valutafonden och
av Riksgéldskontoret, ndgot som gett vdsenligt olika resultat. Enligt Riksre-

72 kap. 2 §.
8 Finansdepartementet. Promemoria 2009-10-28. Korta svar pd Riksrevisionens frdgor
om garantiprogrammet.
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visionen har regeringen till riksdagen redovisat den utnyttjade garantiramen
for exportgarantier, liksom en budget for garantiansvariga myndigheter 2010.

Regeringen beslutade i oktober 2009 att ge Riksgéldskontoret i uppdrag att
utvirdera regeringens stodatgdrder med avseende pa kreditférsorjningen.
Uppdraget innefattar samtliga stodatgarder, sdsom garantier, kapitaltillskott,
laneramar och verksamhetsidndringar i bolagsordning. Uppdraget omfattar en
analys av effekterna av stod- och garantiprogram samt en dversiktlig plan for
hur en avveckling av de olika stodatgidrderna ska gé till. Riksgédldskontorets
utvirdering skulle ldmnas senast den 31 januari 2010. I uppdraget ingar emel-
lertid inte att redovisa en bedomning av statens risk for forluster.’

Av granskningen framgar att riksdagen vid négra tillfallen under 2009 har
efterfragat en redovisning av konsekvenserna av de vidtagna atgirderna.
Regeringen har papekat svarigheterna att berdkna riskerna med statens ata-
ganden. Regeringen har emellertid inte genom exempelvis uppdrag till be-
rorda myndigheter och bolag sékerstillt ett underlag fér en samordnad och
samlad beddmning och uppfoljning av statens ekonomiska risker. Avsakna-
den av sddana uppdrag dr sannolikt en orsak till bristen pd information om
statens ekonomiska risk i budgetpropositioner och i annan rapportering till
riksdagen.

Riksrevisionen anser att en fordjupad analys av de risker som statens
okade utldning och olika garantiataganden medfor for skattebetalarna &r i
hogsta grad relevant i den situation som uppstatt. Ndgon sddan fordjupning
har inte redovisats av regeringen. Aven Finanspolitiska radet har pekat pa
denna brist. Riksrevisionens slutsats fran granskningen &r att regeringen inte
har 1dmnat en samlad och tydlig aterrapportering till riksdagen.

Riksrevisionens rekommendationer

Mot bakgrund av de iakttagelser och slutsatser som redovisats vill Riksrevis-
ionen ldmna foljande rekommendationer.

— Regeringen bor initiera utredningar och analyser om de ekonomiska risker
for staten och skattebetalarna som ar forknippade med garantier av den typ
som inforts under det senaste aret. Analyserna bor goras samordnat for
samtliga statliga garantier.

— Regeringen bor redovisa en samlad bild som bade inkluderar bank- och
exportkreditgarantier av de ekonomiska riskerna for staten och skattebeta-
larna. Arsredovisningen for staten skulle med limpliga tilliggsupplysningar
om forvintad kostnad och risk for garantierna ge en mer réttvisande bild av
statens ekonomiska stdllning och riskexponering.

— Riksrevisionen anser att behovet av en samlad redovisning till riksdagen av
risker och kostnader i anslutning till statens garantier bor beaktas i den nu
pagéende 6versynen av budgetlagen.

° Enligt uppgift fran Finansdepartementet i december har dock ett tilliggsuppdrag
lamnats med denna innebord.
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Styrelsens dvervdganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen har redovisat i rapporten Statens garantier i finanskrisen (RiR
2009:26) ska overldmnas till riksdagen i form av en framstéllning. I anslut-
ning hartill vill styrelsen anfora f6ljande.

Regleringsbrev for budgetiret 2010 avseende Riksgéildskontoret

Efter att Riksrevisionens rapport om statens garantier under finanskrisen
publicerats har regeringen beslutat om regleringsbrev for Riksgildskontoret
for 2010. En rad uppdrag har ldmnats till Riksgéldskontoret som tydligt ank-
nyter till iakttagelserna och rekommendationerna i Riksrevisionens gransk-
ning. Riksgildskontoret ska exempelvis senast i mars 2010 ldmna underlag
till Finansdepartementet till arsredovisningen for staten avseende samtliga
garantier och krediter. Ett annat exempel &r att regeringen ger Riksgéldskon-
toret i uppdrag att senast i november 2010 ldmna forslag till hur en érlig be-
domning av riskerna i de samlade statliga garantierna kan goéras. Vidare ska
Riksgildskontoret — med anledning av den pidgaende dversynen av budgetla-
gen — senast i1 juni 2010 1dmna forslag till anpassningar av garantiférordning-
en (1997:55) och en ny forordning for krediter och utlaning, alternativt lamna
forslag om en samlad garanti- och kreditforordning. Riksgdldskontoret ges
ocksa i uppdrag att dterkommande ldmna en redovisning av hur AB Svensk
Exportkredits (SEK) krediter har utnyttjats, hur SEK:s exportfinansiering har
utvecklats och hur regeringens atgérder har paverkat SEK:s mojligheter pa
kreditmarknaden.

Styrelsen védlkomnar regeringens atgiarder inom omradet, men anser samti-
digt att det &r anmarkningsvért att regeringen inte forrdn efter drygt ett ar efter
att bemyndigandena beslutats av riksdagen, har tagit initiativ till utredningar
for att klarldgga de ekonomiska risker for skattebetalarna som finns med
garantierna.

Styrelsen konstaterar att de uppdrag som ldmnats till Riksgéldskontoret
kan leda till att de rekommendationer som ldémnats i granskningen tillgodoses.
Trots de nyligen givna uppdragen anser styrelsen — med hénsyn tagen till de
betydande belopp som genom riksdagens bemyndiganden stillts till regering-
ens forfogande — att krav pa redovisning av de ekonomiska riskerna bor stil-
las omgaende. Mot denna bakgrund ldmnar styrelsen f6ljande forslag.

Samlad redovisning av de ekonomiska riskerna

Riksdagens beslut om de statliga garantierna (bet. 2008/09:FiU16) inneholl
ocksa ett tillkdnnagivande till regeringen som avsdg information fran rege-
ringen till riksdagen. Enligt tillkdnnagivandet bor information ldmnas till
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utskottet eller till riksdagen nér det ar befogat, och de former f6r ldmnande av
information som réknades upp i proposition 2008/09:61 Stabilitetsstirkande
atgdrder for det svenska finansiella systemet skulle inte ses som en uttom-
mande uppriakning. I propositionen angav regeringen bl.a. att riksdagen bor
ges en utforlig beskrivning av vidtagna stodatgédrder och dessas ekonomiska
konsekvenser. I betinkande 2008/09:NU12 Atgirder for forstirkt exportfi-
nansiering (bet.) angav niringsutskottet att regeringen borde &aterkomma
under varen 2009 till riksdagen med en redovisning av hur exportfinansie-
ringen utvecklas, hur ldneramen respektive kreditramarna utnyttjats och hur
detta pdverkat marknaden.

Av granskningen framkommer att regeringen, mer dn ett ar efter beslutet,
dnnu inte har ldmnat en samlad och tydlig aterrapportering till riksdagen om
vilka forluster som bankgarantierna kan medfora. Enligt styrelsens mening
har tillkdnnagivandet om regeringens information till riksdagen om de stabili-
tetssdkrande atgirderna och néringsutskottets dnskemél om redovisning angé-
ende exportfinansieringen inte fullt ut tillgodosetts. Styrelsen konstaterar
dock att regeringen, genom de nyligen beslutade uppdragen till Riksgéldskon-
toret, kan anses komma att uppfylla de krav som finns pa en sadan redovis-
ning.

Styrelsen vill understryka betydelsen av att fullodig information ldmnas till
riksdagen i en viktig frdga som omfattar betydande belopp. Trots att ett antal
uppdrag nu har ldmnats till Riksgéldskontoret anser styrelsen, i likhet med
vad riksdagen tidigare begért, att regeringen bor uppmanas att snarast for
riksdagen presentera en samlad redovisning av de ekonomiska riskerna for
staten och skattebetalarna som inkluderar bade bank- och exportkreditgaran-
tier.

Styrelsens forslag

Mot bakgrund av ovanstdende Overvdganden foresléar styrelsen att riksdagen
begir att regeringen snarast aterkommer till riksdagen med en samlad redo-
visning av de ekonomiska risker for staten som besluten om bank- och ex-
portkreditgarantier har medfort.

Elanders, Villingby 2010
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