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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin beddmning av de iakttagelser och
rekommendationer som Riksrevisionen har gjort i rapporten Sidas
garantiverksamhet — statens arbete med garantier inom svenskt bistdnd
(RiR 2020:21).

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ér att regeringen, Styrelsen for
internationellt utvecklingssamarbete (Sida) och Riksgéldskontoret i
huvudsak har sdkerstéllt att garantiverksamheten bedrivs pé ett effektivt
sdtt. Riksrevisionen beddmer att regeringens styrning har varit tydlig och
lamnar darfor inga rekommendationer till regeringen. Riksrevisionen
bedomer att Sida och Riksgéldskontoret i huvudsak har arbetat
dandamalsenligt med garantier. Sida bor dock sikerstilla att det gar att folja
alla dverviaganden som legat till grund for garantiernas utformning och
planera uppféljningen av garantier sd att samtliga garantiers resultat kan
foljas upp. Sida och Riksgéldskontoret bor ockséd sdkerstilla att
berdkningar av statens forvantade forlust dr vl motiverade och att det gér
att folja de 6vervdganden som har gjorts.

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att garantiverksamheten i
huvudsak bedrivs pa ett effektivt sétt och att Sida och Riksgéildskontoret i
huvudsak har arbetat adndamalsenligt med garantier. Regeringen
instimmer vidare i vikten av att overvdganden och berdkningar &r vil
motiverade och att garantiernas utvecklingseffekter kan f6ljas upp.
Regeringen avser fortsitta att folja Sidas arbete med att utveckla
garantiverksamheten.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat om statens arbete med garantier inom svenskt
utvecklingssamarbete bedrivs pa ett effektivt sdtt. Resultatet av
granskningen har redovisats i rapporten Sidas garantiverksamhet — statens
arbete med garantier inom svenskt bistand (RiR 2020:21), se bilagan.
Riksdagen oOverlamnade Riksrevisionens granskningsrapport till
regeringen den 17 november 2020. I denna skrivelse behandlar regeringen
de iakttagelser och rekommendationer som Riksrevisionen har redovisat i
sin rapport.

Riksrevisionens granskning omfattar regeringens styrning och Sidas
respektive Riksgaldskontorets arbete med garantiverksamheten. Styrelsen
for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) och Riksgildskontoret har
getts tillfdlle att lamna synpunkter pa Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer. Myndigheternas respektive synpunkter finns
tillgéngliga i Utrikesdepartementet (UD2019/13807).

2 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om regeringen och berérda myndigheter har
sakerstdllt att Sidas garantiverksamhet bedrivs pé ett effektivt sétt.

Motivet for Riksrevisionens granskning &r att garantier har fatt en 6kad
betydelse inom svenskt utvecklingssamarbete. Garantiramen har
successivt hojts och uppgér for 2021 till 17 miljarder kronor.
Riksrevisionen noterar vidare att garantier inom bistdndet ar ett relativt
nytt instrument och kunskapen om garantiernas langsiktiga effekter &nnu
ar begransad.

2.1 Regeringens styrning har varit tydlig

Riksrevisionens beddmning &r att regeringens styrning av garanti-
verksamheten har wvarit tydlig. Sidas instruktion (férordningen
[2010:1080] med instruktion for Styrelsen for internationellt utvecklings-
samarbete [Sida]) anger att Sida ska komplettera och underlétta for andra
finansiella resurser som bidrar till fattigdomsbekdmpning och en
langsiktig utveckling som &r socialt, ekonomiskt och miljomaéssigt hallbar.
Garantier inom utvecklingssamarbetet syftar till att mobilisera andra
finansiella resurser, framfor allt fran privata aktorer, for att uppné det
bistdndspolitiska malet som regeringen anger 1 den éarliga
budgetpropositionen for utgiftsomrade 7 Internationellt bistand.
Riksrevisionen bedomer att regeringen har gett Sida ett tydligt ansvar
och tydliga regler for garantigivningen genom beslut om den nya
forordningen om garantier for utvecklingssamarbete (forordningen
[2018:2098] om garantier for utvecklingssamarbete). Denna férordning
anger under vilka forutsittningar som Sida far utfirda garantier. Sidas
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garantier dr ocksd en del av den statliga 1&n- och garantimodellen och
omfattas darfor av den generella forordningen for utlaning och garantier i
staten  (férordningen [2011:211] om utldning och garantier).
Riksrevisionen anser att det finns en tydlig koppling mellan
garantiverksamheten och Sidas instruktionsenliga uppgift att underlétta for
andra finansiella resurser i bistdndet. Enligt Riksrevisionen &r reglerna
utformade sa att Sida har mojlighet att arbeta med garantier pa ett
dndamalsenligt sétt.

Riksrevisionen noterar att regeringen ocksd har oOkat Sidas
forvaltningsanslag, bland annat med motiveringen att Sidas mojligheter att
vidareutveckla innovativa instrument sdsom garantier ska forbéttras.
Riksrevisionen beddmer att detta har forbéattrat forutsédttningarna att
genomfOra garantiverksamheten.

Riksrevisionen noterar dock att det &r otydligt for Sida hur EU:s
statsstodsregler ska tolkas och att detta har varit en utmaning i beredningen
av garantier.

2.2 Sida har i huvudsak arbetat &ndamalsenligt med
garantier, men internt stdd och dokumentation
bor starkas

Genom att utfirda garantier delar Sida risk med en bank eller annan
investerare, som ersdtts for del av sin forlust om lantagare inte betalar
tillbaka sina 1&n. Garantiverksamheten &r en integrerad del av
utvecklingssamarbetet genom Sida och bidrar till att nd malen i de
bilaterala, regionala och tematiska strategier som utgdr en central del av
regeringens styrning av utvecklingssamarbetet. Riksrevisionen noterar att
garantier 6vervégs och beslutas inom allt fler strategier.

Riksrevisionens dvergripande beddmning ér att Sida i huvudsak har
arbetat dndamélsenligt och skapat goda forutséttningar for att anvénda
garantier som ett instrument i utvecklingssamarbetet. Riksrevisionen
beddmer att Sidas interna styrning och organisation har varit tydlig och
okat medarbetarnas formaga att beddma garantiers relevans i
genomforandet av utvecklingssamarbetet.

Samtidigt har volymen pa garantiverksamheten inte 6kat i den takt som
Sida har planerat och garantiernas virde uppgér i dag till ungefér hilften
av garantiramen. Riksrevisionen identifierar flera faktorer som forsvarar
for Sida att anvdnda garantiinstrumentet i beredningen av insatser.
Garantier ar ofta mer resurskrdvande att bereda och kraver sirskild
kompetens. Riksrevisionen har ocksé noterat en spanning mellan att betala
ut bistdndsmedel och arbeta med garantier, eftersom garantier inte, eller
endast i begrinsad utstrickning, innebér utbetalning av bistdndsmedel.
Garantier belastar bara bistandsanslaget om Sida subventionerar den
garantiavgift som motparten ska betala. Riksrevisionen understryker
vikten av att anvandningen av garantier styrs av instrumentets relevans och
inte av andra interna faktorer.

Riksrevisionen bedomer att Sida i huvudsak har utformat garantierna
baserat pa vil motiverade bedomningar. Det &r dock otydligt vilka
overviaganden som ligger till grund for Sidas niva pa riskdelning med



garantitagaren och eventuell subvention av garantiavgiften. Det &r till viss
del ocksa otydligt hur Sida bedomer risken for att garantier bidrar till att
snedvrida konkurrensen mellan léngivare eller mellan lantagare. Sida
bedomer ofta att risken for att en garanti bidrar till negativa
marknadsstorningar &r liten och att garantin snarare kommer att ha en
positiv marknadspéverkan, eftersom det saknas aktdrer som lanar ut till de
aktuella malgrupperna. Enligt Riksrevisionen ger inte Sidas interna
vigledningar handlaggare ett tillrickligt stod for att gora dessa
overvdganden och bedomningar. Riksrevisionen framhéller att det &r
viktigt att Sida sékerstéller att bedomningar ar val motiverade och att det
finns adekvat stod.

23 Sida bor planera uppfoljningen av garantiers
resultat pa ett mer systematiskt sétt

Riksrevisionen anser att Sida till viss del skapat goda forutsattningar for
att folja upp garantiernas resultat. Sida beskriver vilka resultat pa
overgripande nivd som garantierna forvéntas leda till och begir in
relevanta uppgifter fran garantitagaren for att folja upp resultat i form av
prestationer, sdsom antalet utstéllda lan eller antalet nya lantagare. Enligt
Riksrevisionen begir Sida ddrmed in relevant information om hur garantin
anvénds.

Riksrevisionen anser dock att Sida inte planerar systematiskt for hur
garantiernas effekter pa kort och medellang sikt, sdsom finansiella effekter
och utvecklingseffekter, ska f6ljas upp. Enligt Riksrevisionen forsvarar
det uppfoljningen av huruvida garantier bidrar till att nd uppsatta mal.
Riksrevisionen konstaterar att Sida, i det granskade urvalet av garantier,
endast i vissa fall har avtalat om rapportering av effekter pa kort och
medelldng sikt. Enligt Riksrevisionen bor Sida efterfriga relevant
rapportering for samtliga garantier. Om det inte dr mojligt att avtala med
garantitagaren om all relevant rapportering bor Sida planera for
kompletterande uppfoljningséatgarder.

2.4 Sida och Riksgéldskontoret har 1 huvudsak
arbetat &ndamalsenligt med att berdkna
forvantade forluster, men internt stod och
dokumentation bor starkas

Nar Sida stdller ut en garanti betalar motparten en riskavspeglande
garantiavgift och en avgift for Sidas administration. Vid behov kan Sida
subventionera garantiavgiften med bistindsmedel. Garantiavgift och, i
forekommande fall, subvention fors till en garantireserv i Riksgdlds-
kontoret fran vilken utbetalning sker om skadefall uppstar.

Sida samarbetar med Riksgéldskontoret for att bedoma den risk som den
svenska staten tar nér en garanti utfardas. Riksrevisionen bedomer att Sida
och Riksgéldskontoret i huvudsak har arbetat dndamalsenligt med att
berédkna statens forvédntade forluster, vilka ligger till grund for berékning
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av storleken pé garantiavgifter. Samarbetet mellan myndigheterna
fungerar bra och det finns etablerade rutiner. Berdkningarna sker pé ett
systematiskt sdtt och dr i huvudsak vdl dokumenterade.

Riksgédldskontorets berdkningar av forvintad forlust baseras pa
uppgifter som myndigheten sjilv tar fram och pa uppgifter fran Sida.
Berdkningen av forviantad forlust baseras péd flera parametrar:
sannolikheten for fallissemang, dvs sannolikheten for att lantagarna inte
fullgdr sina ataganden, forvéintad forlust vid fallissemang, dvs. forlustens
storlek givet fallissemang och beaktat mojlighet till atervinning, samt
forvintad exponering, dvs. den forvintade utldningen under garantin.
Riksrevisionen bedomer att det inte tydligt gér att folja vilka dverviganden
som Sida har gjort vid skattning av forvdntad exponering och vilka
overvaganden som Riksgéldskontoret har gjort vid skattning av forvéntad
forlust vid fallissemang. Ett tydligt handlaggarstod for att skatta dessa
parametrar saknas ocksa. Detta kan medfora att den forvintade forlusten
skattas med sdmre precision, vilket paverkar storleken pa garantiavgifter
och eventuella subventioner.

Enligt Riksrevisionen &r det viktigt att forlusterna skattas sa korrekt som
mojligt samt att berdkningarna ar vil motiverade. Riksrevisionen bedémer
att Sida och Riksgildskontoret bor starka sina handlaggarstod for att skatta
parametrarna och tydligare dokumentera de dverviganden som gors.

2.5 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens Overgripande slutsats dr att regeringen, Sida och

Riksgdldskontoret i huvudsak har sékerstillt att garantiverksamheten

bedrivs pa ett effektivt sdtt. Riksrevisionen beddmer att regeringens

styrning har varit tydlig och darfor lamnas inga rekommendationer till
regeringen.
Riksrevisionen ldmnar foljande rekommendationer till Sida:

e Stirk det interna stddet for att utforma garantier och dokumentera
gjorda dverviganden. Det &r viktigt att de bedomningar som gors ar
vil motiverade for att sdkerstdlla garantiernas dndamélsenlighet. Det
interna stodet bor starkas nér det géller:

— beddmningar av nivdn péa riskdelning och péd eventuella
subventioner

— beddmningar av risken for negativ marknadsstorning

— skattningar av parametern forvintad exponering i arbetet med att
berdkna forvintade forluster.

e Planera uppf6ljningen av garantier sd att samtliga garantiers
prestationer och effekter kan foljas upp. Det ar viktigt for att kunna
forbattra garantierna efterhand och fa dkad kunskap om garantiernas
langsiktiga effekter.

Riksrevisionen ldamnar foljande rekommendationer till Riksgaldskontoret:

o Stérk det interna stodet for att skatta parametern forvéantad forlust givet
fallissemang och dokumentera gjorda dverviaganden. Det dr viktigt for
att sdkerstilla att berdkningar av statens forviantade forlust dr rimliga.



3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Regeringen har med intresse tagit del av Riksrevisionens granskning av
Sidas garantiverksamhet.

Det finns ett stort behov av att ka resurser for hallbar utveckling i lag-
och medelinkomstlédnder. Sida har i uppdrag att komplettera och underlitta
for andra finansiella resurser som bidrar till fattigdomsbekdmpning och en
langsiktig utveckling som ar socialt, ekonomiskt och miljomassigt hallbar
enligt forordningen med instruktion for Sida.

Regeringen beddmer att garantiinstrumentet inom utvecklings-
samarbetet pé ett kostnadseffektivt och innovativt sétt bidrar till att na det
bistdndspolitiska malet. Garantier utgor ett viktigt komplement till Svrigt
utvecklingssamarbete och genererar resurser framfor allt fran den privata
sektorn genom att dela risker med andra finansidrer. Garantier har ocksa
potential att mildra de ekonomiska effekterna av covid-19 och frimja en
héllbar aterhdmtning. Mot denna bakgrund har regeringen i flera av de
senaste arens budgetpropositioner foreslagit en dkad garantiram, vilket
riksdagen har bifallit. Fér 2021 har riksdagen bemyndigat regeringen att
stdlla ut statliga garantier for bistindsverksamhet, som inklusive tidigare
utfdardade garantier, uppgar till hogst 17 miljarder kronor.

Regeringen beslutade i december 2018 om en ny forordning for
garantier i utvecklingssamarbetet (forordningen [2018:2098] om garantier
for utvecklingssamarbete). Forordningen kompletterar forordningen om
utlaning och garantier och tydliggor specifika villkor och forutsittningar
for garantiverksamheten inom utvecklingssamarbetet.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens slutsats att det i huvudsak har
sikerstillts att garantiverksamheten bedrivs pa ett effektivt sitt och delar
Riksrevisionens bedomning att Sida och Riksgéldskontoret i huvudsak har
arbetat dndamalsenligt med garantier. Regeringen bedomer vidare att de
rekommendationer som Riksrevisionen riktar till berdrda myndigheter &r
relevanta. Det dr angelédget att Sidas och Riksgéldskontorets dverviganden
ar valdokumenterade och att det finns adekvat internt stod.

Sida har, redan innan Riksrevisionen genomforde sin granskning, inlett
ett arbete med verksamhetsutveckling for att atgdrda bland annat de
utmaningar och brister som Riksrevisionen har iakttagit. Sida genomfor
kontinuerlig metodutveckling och ser lopande Over kapaciteten hos
expertfunktioner for att kunna ge stdd i beredningen av garantier. Sida
avser att ytterligare fortydliga interna anvisningar for hur bedomningar ska
goras och dokumenteras inom de omréden som lyfts i Riksrevisionens
rekommendationer.

Vad giller uppfoljning av effekter, instimmer regeringen i vikten av att
planera uppfoljningen av garantier, sd att resultat i form av sévil
prestationer som effekter pa kort och medelléng sikt kan f6ljas upp.
Uppféljning av utvecklingseffekter dr angeldget ocksa for lirande och
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utveckling av framtida garantier. Sida noterar att det finns, sirskilt i flera
av de tidigare garantiinsatserna, vissa svagheter i ramverk och rutiner for
uppfoljning av resultat. Sida har inlett ett arbete for att forbattra
uppfoljningen av prestationer och effekter och kommer under 2021 att
ytterligare fortydliga att principer och rutiner for resultatuppf6ljning ska
tillimpas pa ett sa likartat sitt som mojligt, oavsett vilken stodform som
anvénds. Sida kommer ocksé utveckla internt stod och erfarenhetsutbyte.

Regeringen instimmer vidare i Riksrevisionens beddmning att Sida bor
planera for kompletterande uppfoljningsétgarder om det inte 4r mdjligt att
avtala med garantitagaren om uppfoljning av effekter pd kort och
medellang sikt.

Regeringen delar Riksrevisionens bedomning att Sida och
Riksgéldskontoret i huvudsak har arbetat dndamalsenligt for att berdkna
statens forvidntade forlust for garantierna. Regeringen instimmer i
Riksrevisionens beddmning att det ar viktigt att myndigheterna
sdkerstiller att berdkningarna dr vél motiverade. Det bor dokumenteras
vilka Overvdganden som har gjorts, dven i de fall det rader brist pa
tillforlitliga data.

Riksgéldskontoret skattar parametern forvintad forlust vid fallissemang
genom att viga samman uppgifter fran olika killor, inklusive fran
garantitagaren, och dokumentera verviganden om de kéllor som anvénts.
Att skatta parametern forvintad forlust vid fallissemang &r sirskilt svart i
de lander som Sida verkar i, da det statistiska underlaget ofta &r bristfélligt.
Riksgéldskontoret noterar att det finns skél att i manga fall inte anvénda
sig av data fran motparten, dd dessa data inte alltid &r tillrackligt
omfattande eller tillforlitliga. Riksgéldskontoret utfér 16pande
metodutveckling i syfte att bland annat skatta forvintad forlust vid
fallissemang.

Regeringen instdimmer vidare i Riksrevisionens bedomning om att
samarbetet mellan Riksgildskontoret och Sida fungerar vil och det finns
en tydlig ansvarsfordelning mellan de tvda myndigheterna.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Riksrevisionen har inte ldmnat nagra rekommendationer till regeringen.
Som framgar av regeringens bedomning &r det vdsentligt att Sida och
Riksgidldskontoret sdkerstdller en vidl fungerande garantiverksamhet.
Regeringen delar Riksrevisionens bedomning att Sida och
Riksgdldskontoret 1 huvudsak har arbetat &dndamaélsenligt med
garantiverksamheten, men att myndigheternas dokumentation av
overvaganden och interna stdd bor stérkas.

Regeringen vilkomnar darfor att Sida avser fortydliga anvisningar och
internt stod bland annat vad géller de aspekter som Riksrevisionen
behandlat i sin granskning. Regeringen kommer att fortsitta f6lja Sidas
arbete med att utveckla garantiverksamheten. I regleringsbrevet till Sida



for 2021 har regeringen gett myndigheten i uppdrag att redovisa vilka
atgdrder som myndigheten har vidtagit for att stérka garantiverksamheten,
bland annat mot bakgrund av rekommendationerna i Riksrevisionens
rapport.

Regeringen anser att det &r viktigt att berdakningar av statens forvantade
forlust dr rattvisande och vdl motiverade. Regeringen véilkomnar darfor att
Sida och Riksgildskontoret avser vidta atgdrder som svarar mot
Riksrevisionens rekommendationer.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet
som bedrivs av staten. Vart uppdrag ar att genom oberoende revision skapa demokratisk
insyn, medverka till god resursanvindning och effektiv férvaltning i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport har
tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift dr att granska hur effektiv den statliga
verksamheten &r. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 2011 direkt till riksdagen.
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN
TILL RIKSDAGEN BESLUTAD: 2020-11-02
DNR: 3.1.1-2019-0891
RIR 2020:21

Hirmed overlamnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Sidas garantiverksamhet
— statens arbete med garantier inom svenskt bistand

Riksrevisionen har granskat Sidas garantiverksamhet. Resultatet av granskningen
redovisas i denna granskningsrapport. Den innehéller slutsatser och
rekommendationer som avser regeringen, Styrelsen for internationellt
utvecklingssamarbete (Sida) och Riksgildskontoret.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Revisionsledare Vanessa
Liu har varit foredragande. Revisionsledare Therese Brolin och enhetschef
Magdalena Brasch har medverkat i den slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Vanessa Liu

For kannedom:

Regeringskansliet; Utrikesdepartementet, Finansdepartementet
Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida), Riksgildskontoret
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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om regeringen och berérda myndigheter har
sikerstillt att Sidas garantiverksamhet bedrivs pa ett effektivt sitt. Garantier
fungerar som en slags forsikring for langivare. Det innebir att Sida delar risk med
investerare som mot en avgift far tillbaka delar av sin forlust om lantagare inte kan
aterbetala sitt lan. Syftet med Sidas garantiverksamhet ir att mobilisera resurser
for att nd bistindspolitiska mal.

Granskningen visar att regeringen har varit tydlig i sin styrning av garantier. Aven
Sida och Riksgilden har i huvudsak arbetat indamalsenligt med garantier inom
bistandet. Granskningen visar dock att det finns brister i arbetet som har betydelse
for garantiernas dndamalsenlighet och for berikningen av statens risk. Sida och
Riksgilden bor dirfor sikerstilla att de bedémningar som gérs for olika delar av
garantiernas utformning ar vl motiverade. Sida bér dven planera systematiskt fér
att folja upp garantiernas resultat, eftersom kunskapen om vad garantierna har
gett for langsiktiga effekter hittills 4r begrinsad.

Granskningens resultat

Sida anvinder garantier inom allt fler strategier, men flera faktorer
férsvarar anviandningen av garantier

Garantier 6vervigs och beslutas inom allt fler strategier, men samtidigt har
storleken pé Sidas garantiportfslj inte 6kat under de senaste dren. Riksrevisionen
identifierar flera faktorer som forsvarar for medarbetare att anvinda garantier.
Garantier ar ofta mer resurskrivande att hantera dn andra bistindsinsatser och
kriver sirskild kompetens. Medarbetare upplever ocksi att Sidas ledning
prioriterar utbetalningar av bistindsmedel framfor mobilisering av kapital.
Riksrevisionen har inte kunnat bedéma om medarbetarna valt andra, mindre
relevanta, instrument pa grund av dessa faktorer. Riksrevisionen vill dock
understryka att det inte 4r Sidas interna styrning som bor avgora vilket instrument
som medarbetare viljer for att genomféra bistindet. Valet av instrument bor
istillet styras utifrin en bedémning av relevans.

Sida har i huvudsak utformat garantierna pa vil motiverade
bedémningar, men det finns brister i internt stéd och dokumentation
Sida har i huvudsak utformat garantierna baserat pa vil motiverade bedomningar.
Det dr dock otydligt vilka éverviganden som legat till grund for Sidas val av niva pa
riskdelning och eventuell subvention. Det finns ocksi otydligheter kring hur Sida
bedomer riskerna for negativ marknadsstorning. Sidas interna dokument ger inte
handliggare ett tillrickligt stod for att gora dessa 6verviganden och bedsmningar.
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Riskdelning, subventioner och marknadsstérning ar aspekter som till stor del
skiljer garantier fran andra bistindsinstrument. De paverkar dven garantitagarens
incitament att lana ut till de malgrupper som Sida vill na, och méjligheterna att fa
till stind garantin. Enligt Riksrevisionen &r det dirfor viktigt att Sida sikerstiller
att bedomningar relaterade till dessa aspekter ir vil motiverade.

Sida planerar inte uppféljningen av garantiernas resultat pa
ett systematiskt satt

Sida har till viss del skapat goda férutsittningar for att flja upp garantiernas
resultat. Sida beskriver vad garantierna forvintas ge for resultat pa overgripande
niva, och begir in relevanta uppgifter for att f6lja upp prestationer till f5ljd av
garantier. Men Sida planerar inte systematiskt fér hur garantiernas eventuella
effekter ska foljas upp. Till exempel specificerar Sida inte alltid vilka aspekter eller
indikatorer som ir relevanta att f6lja upp for att finga finansiella effekter och
utvecklingseffekter. Enligt Riksrevisionen forsvarar det uppféljningen.

Sidas uppfoljning grundar sig pa den information som garantitagaren rapporterar
till Sida enligt avtal. Men Sida efterfragar relevant rapportering av effekter for
endast ett fatal garantier som ingétt i granskningen. Enligt Riksrevisionen bor
Sida efterfriga sidan rapportering fér samtliga garantier. Om det inte dr majligt
att avtala om relevant rapportering behover Sida planera for kompletterande
uppféljningsatgirder. Det ir viktigt for att skapa majlighet till att fslja upp
garantiernas resultat, inklusive deras langsiktiga effekter.

Sida och Riksgilden har i huvudsak arbetat andamalsenligt med att
berikna férviantade férluster, men det interna stédet behéver stirkas

Sida och Riksgilden har i huvudsak arbetat indamalsenligt med att berikna statens
forvintade forluster for garantier. Det gr diremot inte att folja vilka overviganden
Sida och Riksgilden har gjort for att skatta "forvintad exponering” respektive
"forvintad forlust givet fallissemang” som ér viktiga parametrar i berikningarna. Bide
Sida och Riksgilden saknar ocksi ett tydligt handliggarstod for att skatta
parametrarna. Det kan medftra att den beriknade forlusten skattas med simre
precision, vilket paverkar storleken pa garantiavgifter och eventuella subventioner.

Rekommendationer

Riksrevisionen har bedémt att regeringens styrning av Sidas garantiverksamhet
har varit tydlig. Darfor limnas inga rekommendationer till regeringen.

Granskningen visar dock att Sidas och Riksgildens bedémningar i arbetet med
garantier inte varit vil motiverade i alla delar. Det finns ocksa brister i Sidas arbete
med att f6lja upp garantier. Riksrevisionen limnar dirfor fsljande
rekommendationer till Sida och Riksgilden.
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Rekommendationer till Sida
e Stirk det interna stodet for att utforma garantier, och dokumentera gjorda
overviganden. Det ir viktigt att de bedomningar som gors ir vil motiverade
for att sikerstilla garantiernas indamalsenlighet. Det interna stédet bor
stirkas nir det galler:

— bedomningar av nivan pa riskdelning och pa eventuella subventioner

— bedémningar av risken for negativ marknadsstérning

— skattningar av parametern "férvintad exponering” i arbetet med att
berikna forvintade forluster.

Planera uppfoljningen av garantier si att samtliga garantiers prestationer och
effekter kan féljas upp. Det ir viktigt for att kunna forbittra garantierna
efterhand och fa skad kunskap om garantiernas langsiktiga effekter.

Rekommendationer till Riksgélden

e  Stirk det interna stodet for att skatta parametern "den forvintade forlusten
givet fallissemang”, och dokumentera gjorda dverviganden. Det dr viktigt for
att sikerstilla att berdkningar av statens forvintade forlust ar rimliga.
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Ordlista’

Administrativ avgift: Sida tar ut en avgift frin garantitagare som ska ticka
administrativa kostnader for beredning och uppfsljningsatgirder for garantin.
Den administrativa avgiften disponeras av Sida.

Aktuariell granskning: En granskning som genomforts av personer med
forsikringsteknisk kompetens.

Beredningspromemoria: Sida dokumenterar de bedémningar de gor infor beslut
om en bistandsinsats i en beredningspromemoria.

Bistandsrad: Hogst ansvarig Sidaanstilld person pa utlandsmyndighet. Benimns
ocksa "bistandschef”. Vi skriver "BR” i fotnoterna nir vi refererar till intervjuer
med bistandsrad eller chefer for Sidas strategiansvariga enheter.

Effekt pa kort och medelling sikt: De effekter en utvecklingsinsats uppnar pa kort och
medellang sikt, vilka uppnés genom prestationer. Motsvarar engelskans ”"outcome”.

Exponering: Det belopp som speglar det aktuella utnyttjandet av garantin, det vill
siga belopp pa utstillda lan som ticks av garantin.

Fallissemang: De fall di garantitagaren inte far in sina krediter fran
garantigildeniren och behéver infria garantin. Jimfor dven skadefall.

Finansiell additionalitet: Innebir att det 1in som Sida garanterar inte skulle ha stillts
ut utan stod av garantin. Intentionen ir att Sida pa sa sitt ska majliggéra utveckling
som inte skulle ha dgt rum i samma omfattning eller skala utan garantin.

Forvintad forlust: Den forlust som kan forviintas uppsté for staten for en garanti.
For att berdkna den férvintade forlusten ska man beakta sannolikheten for att
garantigildeniren inte dterbetalar krediter till garantitagaren. Den forvintade
forlusten aterspeglar dirmed de risker som férknippas med garantin.

Garantiavgift: Baserat pd den forvintade forlusten tar Sida ut en avgift i form av en
garantiavgift frin garantitagaren. Garantiavgiften motsvarar en forsikringspremie
som garantitagaren ska betala fér den férvintade forlusten. Garantiavgifter
forvaltas i garantireserven.

Garantiavtal: Det avtal som sluts mellan garantigivaren (Sida) och garantitagaren
om en garanti.

T Ordlistan bygger pa information fran bland andra Sida, Glossary of Key Terms in Evaluation and Results
Based Management, 2008; férordningen (2011:211) om utlaning och garantier; férordningen
(2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete; Sida, Handbok — insatshantering fér garantier,
2019 samt Sida, Analyspunkter for beredning av i — kring struktur, redovisning och
additionalitet, 2019.
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Garantienheten: Kort f6r "enheten for garantier och katalytisk
utvecklingsfinansiering”, en enhet pa Sida som ir placerad vid avdelningen for
partnerskap och innovation. Garantienheten ansvarar for att hantera de
garantitekniska aspekterna av en garanti. Vi skriver "GAR” i fotnoterna nir vi
refererar till intervjuer med personer pa Sidas garantienhet,

Garantigivare eller garant: Den part som stiller ut garantin, till exempel Sida.
Garantigildenir: Den part som garantitagaren ger lan till (det vill siga lantagare).

Garantiinsats: Sidas utvecklingsarbete bedrivs i form av insatser, det vill siga Sida
ger stod till projekt eller program inom ramen for en insats. Sida utfirdar dirmed
garantier inom ramen fér garantiinsatser.

Garantiram: Det maximala belopp som Sida totalt far stilla ut garantier for
(maximala garantidtaganden). Riksdagen beslutar om garantiramens storlek
genom antagande av budgetpropositionen.

Garantireserv: Reserv med medel for att ticka forvintade forluster som kan uppsta
med anledning av garantierna. Reserven byggs upp av garantiavgifter fran
garantitagarna och Sidas subventioner av dessa avgifter. Vid skadefall
(utbetalningar) tas medel fran reserven. Reserven fylls ocksd pa med atervinningar
och inkommande rinta.

Garantitagare: Den part som garantigivaren (Sida) tecknar garantiavtal med,
till exempel en bank eller en fond.

Garantidtagande: De dtaganden som garantigivaren (Sida) gor inom ramen for
ett garantiavtal.

Marknadsstérning: Handlar om hur garantier paverkar den finansiella sektorn
eller den sektor som garantigildeniiren tillhor, till exempel om garantier bidrar till
att snedvrida konkurrensen inom sektorerna. Sida far enbart ge garantier som
risken f6r negativ marknadsstorning bedoms vara liten.

Mobiliserat kapital: I denna rapport avser mobiliserat kapital de finansiella
resurser som garantigivaren stiller till fsrfogande for investeringar genom
Sidas garanti.

Prestation: Ett matt pa i vilken utstrickning en utvecklingsinsats eller en
utvecklingspartner uppnir resultat i enlighet med uppsatta mal eller planer.
Prestationer handlar om resultat pa kort sikt i termer av produkter, kapitalvaror
och tjinster. Motsvarar engelskans "output”.

Riskbedémning: En bedomning av de risker som ir férknippade med en garanti.
Riskbedomningen ska inkludera en berikning av den férvintade forlusten.
Riskbedémningen ska géras innan en garanti beslutas. Arliga virderingar av
riskerna férknippade med befintliga garantier gors dven i samband med bokslut.

10 RIKSREVISIONEN
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Skadefall: De fall nir en garanti faller ut, det vill séiga nir en garantitagare behéver
utnyttja garantin. Jamfor fallissemang.

Subvention: Om Sida bedémer att garantitagaren inte kan betala garantiavgifter
eller administrativa avgifter kan Sida finansiera dessa genom en subvention.
Subventioner av avgifter ska finansieras fran anslag.

Statsstod: Statsstod dr nir en stat, kommun eller region stéttar en ekonomisk
verksamhet med offentliga medel. Detta innebir att mottagaren far en fordel
gentemot andra aktérer p4 marknaden vilket kan snedvrida konkurrensen.

Strategiansvariga enheter: Operativa enheter placerade pa Sidas huvudkontor eller
utlandsmyndigheter. Vi skriver "SA” i fotnoterna nir vi refererar till intervjuer
med handlidggare pa Sidas strategiansvariga enheter,

Sikerhet: Ett lan med sikerhet innebir att lingivaren (i det hir fallet
en garantitagare) har ritt att ta nagot du dger om du inte kan betala tillbaka lanet.

Utvecklingsadditionalitet: Innebir att insatsen utformas i enlighet med de
malsittningar och strategier som regeringen har beslutat om for Sidas verksamhet.

RIKSREVISIONEN 11
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1 Inledning

Sedan 20092 arbetar Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) med
garantier som en del av myndighetens niringslivssamverkan. Det innebir att Sida
delar risk med en bank eller investerare som mot en avgift far tillbaka delar av sin
forlust om lantagare inte formar aterbetala sitt lan. Sida fungerar ddrmed som en
borgeniir for 1an, och inte primért som en finansiir av bistindsmedel. Det innebir
att kostnaderna for garantierna ar relativt sma. Syftet ir istillet att bidra till att
mobilisera andra finansiella resurser for att uppna det bistandspolitiska malet.3
Garantierna medfor dock att staten tar en kreditrisk fér garantierna.

1.1 Motiv till granskning

Riksdagen har vid flera tillfillen beslutat om att utoka garantiramen, det vill siiga
det maximala belopp som Sida far stilla ut garantier fér. Sedan ar 2009 har
garantiramen okat fran 5 till 15 miljarder kronor ar 2020.¢ Garantierna har dirmed
fatt en allt storre betydelse i svenskt bistind.

Samtidigt 4r garantier ett relativt nytt och innovativt instrument inom bistandet
och kunskapen om garantiernas langsiktiga effekter idr begrinsad. Fa bilaterala
givare anvinder garantier inom ramen for sitt bistind. Utover Sverige ir det
framfor allt USA och Frankrike som ger garantier.s Det medfér att den samlade
kunskapen om bilaterala givares garantier ir relativt liten.

Sammanlagt har sex av Sidas garantier utvirderats tidigare. Utvirderingarna visar
pa brister i garantiernas effektivitet, sisom att garantier inte har natt avsedda
malgrupper och att 1an inte har beviljats i forvintad utstrickning.s Utvirderingar
visar ocksa pé positiva resultat pa kort sikt, sisom att garantier har bidragit till

2 Sida har haft méjlighet att stilla ut garantier sedan myndigheten bildades 1995. Det
garantiinstrument som Sida idag arbetar med inférdes dock 2009 genom férordningen (2009:320)
om finansiering av utvecklingslan och garantier f6r utvecklingssamarbete. Se SOU 2006:108.

3 2 forordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete. Se kapitel 2 fér en beskrivning
om mal och intentioner med garantier samt om kostnader f6r garantier.

4 Garantiramen har utékats stegvis: 2011 utskades den till 10 miljarder, ar 2017 till 12 miljarder,
ar 2019 till 14 miljarder och &r 2020 till 15 miljarder. Se prop. 2010/11:1 utgiftsomrade 7, s. 5,
bet. 2010/11:UU2, rskr. 2010/11:98; prop. 2016/17:1 utgiftsomrade 7, s. 7, bet. 2016/17:UU2,
rskr. 2016/17:95; prop. 2018/19:1 utgiftsomrade 7, s. 7, bet. 2017/18:UU2, rskr. 2018/19:85;
prop. 2019/20:1 utgiftsomrade 7, s. 6; bet. 2019/20:UU2, rskr. 2019/20:104.

5 DEVFIN Advisers, Sida Guarantees and Poverty Reduction. Developing Theories of Change, 2019, s. 5-6.

6 Carnegie Consult, Evaluation of Sida’s use of for market develop and poverty i
2016; Gray m.fl.,, Evaluation of the Sida-USAID/DCA Guarantee to Zanaco, 2018; Millard m.fl.,
Evaluation of Health Guarantee to Centenary Rural Development Bank in Uganda, 2018 samt
van Gerwen m.fl., Mid Term Evaluation of the Sida and USAID Loan Portfolio Co-Guarantee and
The Mali Finance for Food Security and Women Entrep (FFSWE) prog| , 2019. Se dven
DEVFIN Advisers, Sida Guarantees and Poverty Reduction. Developing Theories of Change, 2019, s. 12.
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utveckling av den privata sektorn.” Ingen av de utvirderingar som har gjorts av
Sidas garantier syftar dock till att mita vilka eventuella lingsiktiga effekter de haft
pa exempelvis den ekonomiska tillvixten eller pa tillgdngen pa mat eller sjukvard.s

Att garantier fitt en ckad betydelse inom svenskt bistind har dirmed varit ett
motiv till att granska Sidas garantiverksamhet. Garantier dr dock ett relativt nytt
och innovativt instrument vars langsiktiga effekter till stor del 4r okinda. Enligt
Riksrevisionen medf6r det ett kat behov av tydlig styrning av garantierna och av
ett utforligt arbete med uppf6ljning och lirande. Granskningen har dirfor riktat in
sig pa om regeringen och berérda myndigheter sikerstillt att
garantiverksamheten bedrivs pa ett effektivt sitt.

1.2 Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar

Den 6vergripande revisionsfrigan idr: Har regeringen och berérda myndigheter
sikerstillt att Sidas garantiverksamhet bedrivs pa ett effektivt sitt? Delfragorna ir:

1. Har regeringens styrning av garantier som ett instrument inom bistindet
varit tydlig?
. Har Sida arbetat med garantier pa ett indamalsenligt sitt?

N

a. Har Sida skapat goda forutsittningar for att anvinda garantier som
ett instrument inom bistandet?
b. Har Sida utformat garantier baserat pa vil motiverade bedomningar?
c. Har Sida skapat goda forutsittningar for att folja upp garantiernas resultat?

w

. Har Sida och Riksgilden arbetat indamalsenligt med att berikna statens
forvantade forluster for garantierna?

Granskningen omfattar regeringen, Sida och Riksgilden. Riksgilden omfattas
eftersom myndigheten har till uppgift att fér Sidas rikning berikna statens
forvintade forluster for garantier.®

7 Carnegie Consult, Evaluation of Sida’s use of for market develop and poverty reduction,
2016,s.17.

& DEVFIN Advisers, Sida Guarantees and Poverty Reduction. Developing Theories of Change, 2019, s. 12.

9 Fram till den 15 februari 2019 skulle Sida i férsta hand samverka med Exportkreditndmnden (EKN)
fér att bedéma den férvintade férlusten. Vid behov kunde en annan aktér tillfragas. Riksrevisionen
har inte inkluderat EKN i denna granskning, eftersom de inte langre gor sadana bedémningar. Sida
har anlitat Riksgalden for att berakna de férvintade férlusterna for flera garantier sedan 2013.
Riksgilden har beriknat de férvintade férlusterna for ungefir hilften av Sidas garantier. Se
12 § férordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete jamfért med den numera
upphavda bestimmelsen i 13 § férordningen (2009:320) om finansiering av utvecklingslan och
garantier for utvecklingssamarbete. Se dven Sida, Overenskommelse om samarbete mellan Styrelsen for
i ionell ki bete och Riksgildsk 2018.
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1.2.1 Avgransningar

Granskningen har inte omfattat en utvirdering av garantiers resultat.
Anledningen till det ir att en sidan utvirdering frimst skulle omfatta dldre
garantier i Sidas portfslj, eftersom viss tid behéver forflyta innan resultatet av

en garanti kan granskas. Riksrevisionen har istillet velat fa en sa aktuell bild som
mojligt av garantiverksamheten. Granskningen har dirfér varit inriktad pa arbetet
med garantier och att det, sa lingt som majligt, sikerstills att garantierna har
avsedd effekt. For att fanga in férandringar som gjorts i arbetet med garantier, har
vi i huvudsak analyserat garantier som blivit beslutade under perioden 2016-2018
eller sddana som l6per ut 2019-2020 (f6r mer information om urval, se avsnitt 1.4
och elektronisk bilaga 2).

1.3 Bedomningsgrunder

Budgetlagens krav pa effektivitet 4r en generell bedémningsgrund i granskningen.
Budgetlagen anger att hog effektivitet ska efterstrivas och att god hushallning
iakttas i statens verksamhet.1o Med hog effektivitet avses att verksamheten bedrivs
sd att de mél som riksdagen har satt upp nés i si hog grad som méjligt inom
ramen for tillgingliga resurser. Verksamheten kan da séigas vara

indamalsenligt utformad.n

Dirutéver utgar Riksrevisionen fran fsljande bedomningsgrunder.

1.3.1 Regeringens styrning ska vara tydlig

For att bedéma regeringens styrning av garantier utgar vi fran den
forvaltningspolitiska propositionen. Den anger att regeringens styrning av
myndigheter ska vara tydlig.12 Tydlig styrning innebir bland annat att
myndigheternas uppdrag ska preciseras genom att regeringen anger vilka
uppgifter och regler som myndigheten ska arbeta med och efter. Vid behov ska
regeringen ocksa precisera mél och prioriteringar. Mal och uppgifter ska vara
formulerade si att myndigheterna sjilva rader 6ver eller har rimliga méjligheter
att genomfora uppdraget pa ett tillfredsstillande sitt. T detta ingar att
verksambhetens finansiering ska vara anpassad till uppgiftens karaktir.

Se 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

Det framgar av férarbetena till lagen om statsbudgeten (som var féregangare till budgetlagen).
Se prop. 1995/96:220, s. 20, bet. 1996/97:KU3, prot. 1996/97:25.

Prop. 2009/10:175, bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315.

Prop. 2009/10:175, s. 96-97. Det framgar ocksa att styrningen ska vara verksamhetsanpassad,
ha ett medborgarperspektiv och att den bér inriktas pa att bli mer strategisk.
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1.3.2 Sida ska skapa goda férutsattningar fér att anvidnda garantier
som ett instrument i bistandet

Var utgingspunkt hir ar att Sida ska skapa goda forutsittningar for att anvinda
garantier som ett instrument i bistandet. Det innebir att Sida genom sin interna
styrning och organisation méjliggor for chefer och handliggare pa Sida att
bedéma garantiernas relevans for att uppna bistindsmal och att anviinda garantier
nir de bedoms vara relevanta.

Utgangspunkten ir formulerad mot bakgrund av foérordningen (2018:2098) om
garantier for utvecklingssamarbete som reglerar Sidas garantiverksamhet.4
Férordningen faststiller att Sida far utfirda garantier i syfte att bidra till
mobilisering av finansiella resurser for att uppna det bistaindspolitiska malet.
Garantier som utfirdas ska bidra till en ekonomiskt, socialt och miljomissigt
hallbar utveckling.’s Garantierna far i detta syfte anvindas inom ramen for
regeringsbeslutade strategier eller andra mal for bistindsverksamheten. ¢ Vidare
har regeringen betonat att Sida ska mobilisera kapital genom att anvinda
garantiramen for att komplettera relevanta anslagsposter.””

Vi grundar oss ocksa pa myndighetsférordningen, som anger att myndighetens
ledning ansvarar for verksamheten infér regeringen och for att verksamheten
bedrivs effektivt.’s Sidas ledning ansvarar dirmed for att verksamhetens styrning
och organisation mojliggér for handliggare och chefer att bedéma garantiernas
relevans for att uppnd bistindsmal, och att dven anvinda garantier nir de bedéms
vara relevanta.

1.3.3 Sida ska utforma garantier baserat pa vil
motiverade bedémningar

Vi utgdr vidare fran att Sida utformar sina garantier baserat pd vil motiverade
bedomningar. Det innebir att det ska vara majligt att fo6lja de 6verviganden som
legat till grund for utformningen av garantin. Det 4r enligt Riksrevisionen rimligt
att Sida dokumenterar éverviganden som paverkat garantiernas utformning.
Dokumentation skapar bittre forutsittningar foér en enhetlig hantering av
garantier, organisatoriskt minne, uppféljning och lirande. I kapitel 5 preciserar vi
de aspekter som vi anser vara viktiga att Sida bedomer vid utformningen.

=

Férordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete beslutades i december 2018 och
tradde ikraft den 15:e februari 2019. Férordningen kompletterar férordningen (2011:211) om
utlaning och garantier. Den ersatte férordningen (2009:320) om finansiering av utvecklingslan och
garantier for utvecklingssamarbete, som hade varit gillande sedan den 1 juni 2009. Riksrevisionen
har bedémt att det inte finns nagra avgérande skillnader mellan férordningarna som far betydelse
fér granskningen.

Se 2 § férordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete.

Se 3§ 1 forordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete.

Regeringsbeslut UD2018/20720/PLAN, UD2018/20984/1U; regeringsbeslut UD2019/18427/RS
(delvis), UD2019/18461/IU samt regeringsbeslut UD2020/08905/RS (delvis), UD2020/08919/IU.
Regeringen specificerar strategiernas anslagsposter i de arliga regleringsbreven till Sida.

3 § myndighetsférordningen (2007:515).
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Vi grundar detta pa forvaltningslagens krav pa att myndigheters beslut ska
innehilla en klargérande motivering. Motiveringen ska bland annat innehalla
uppgifter om vilka omstindigheter som har varit avgérande fér myndighetens
stillningstagande.1® Utrikesskottet har ocksi understrukit att det maste vara
mojligt att folja kopplingen mellan maél, insatser och resultat inom svenskt
bistind. Vidare har utrikesutskottet betonat att beslut om bistandets fortsatta
utformning i hog grad bér utgd frin en analys av de resultat som har uppnatts.z
Vi menar dirfor att det ska ga att folja gjorda 6verviganden, till exempel
kopplingen mellan utformningen av garantin och avsedda resultat.

1.3.4 Sida ska skapa goda férutsittningar for att félja upp
garantiernas resultat
Vi utgar fran att Sida ska skapa goda forutsittningar for att f6lja upp garantiernas
finansiella resultat och utvecklingsresultat. Det innebir att Sida tidigt bér planera
uppféljningen av garantierna. Uppfoljningen ska planeras sa att resultatet av
garantierna kan redovisas och s att lirdomar kan dras for att forbittra garantiernas
effektivitet. Med resultat avses savil prestationer (outputs, det vill siga de
produkter, kapitalvaror och tjinster som en utvecklingsinsats genererar) som
effekter pa kort och medellang sikt (outcomes).2> Detta ir viktigt for att skapa
mojlighet till att ocksa folja garantiernas langsiktiga effekter.

Vi grundar detta pa att sivil riksdagen som regeringen har framhillit vikten av
uppfoljning av bistaindsinsatser, och att bistindet bor utformas genom att man
drar nytta av lirdomar fran tidigare uppfoljningar.2s

1.3.5 Beridkningar av statens forviantade férluster fér garantier ska
vara val motiverade

For att bedoma Riksgildens och Sidas arbete med att beridkna férvintade forluster
for garantier har vi samma utgangspunkt som fér fraigan om Sidas utformning av
garantier (delfraga 2b). Vi utgir dirmed fran att arbetet dr baserat pa vil
motiverade bedémningar och att det dr méjligt att folja de 6verviganden som legat
till grund for berdkningarna. Genom att kunna stilla utfallet mot gjorda
overviganden forbittras forutsittningarna for lirande.

Se 32 { forvaltningslagen (2017:900). Jamfér dven utredningsansvaret i 23 § och
dokumentationskravet i 27 § samma lag.

Bet. 2016/17:UU11, s. 8, rskr. 2016/17:235. | betdnkandet hanvisar utskottet till liknande uttalanden
i budgetbetinkandena bet. 2014/15:UU2, bet. 2015/16:UU2 och bet. 2016/17:UU2.

Bet. 2016/17:UU1T, s. 8, rskr. 2016/17:235.

For definitioner av termerna “prestationer/outputs” och “effekter pa kort och medellang sikt/
outcome”, se Sida, Glossary of Key Terms in Evaluation and Results Based Management, 2017.

Se t.ex. prop. 2017/18:1 Utgiftsomrade 7, s. 49, bet. 2017/18:UU2, s. 21, rskr. 2017/18:95;

prop. 2019/20:1 Utgiftsomrade 7, s. 49, bet. 2019/20:UU2, s. 9, rskr. 2019/20:104 samt

skr. 2016/17:60, s. 45-47, 52-54.
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Férordningen (2011:211) om utlaning och garantier anger att en bedémning av
statens risk ska goras innan en garanti beviljas. Bedomningen ska inkludera

en berikning av den férvintade férlusten och ska dokumenteras i en rapport.2
Riksgilden beriknar den forvintade forlusten pa uppdrag av Sida.s Riksgilden
och Sida har ansvar fér olika delar av processen for att bedoma en garantis
forvintade forlust.2s Vi menar att samtliga delmoment i processen for att beridkna
statens forvintade forlust for garantier ska uppfylla forvaltningslagens krav pa
saklighet och krav pa motiverade dokumenterade beslut. Riksgilden ska pa Sidas
begiran édven arsvis gora arliga bedémningar av risker i garantiverksamheten.”
Granskningen inriktas dock pa de berikningar som gors innan en garanti beviljas,
eftersom de berikningarna ligger till grund for garantiernas avgifter.

1.4 Metod och genomférande

1.4.1 Metod och urval

Granskningen baseras i huvudsak pd dokumentstudier och information som
inhimtats genom intervjuer. Vi beskriver det 6versiktligt nedan. I elektronisk
bilaga 2 ges en mer detaljerad beskrivning.

For att besvara frigan om regeringens styrning (delfraga 1) har Riksrevisionen
studerat riksdagstryck och regeringens styrdokument, till exempel
budgetpropositioner, férordningar, regleringsbrev och regeringsbeslutade
strategier for utvecklingssamarbetet. Riksrevisionen har analyserat ett urval
motsvarande fjorton strategier med fokus pa om de dr utformade sa att det ir
mojligt att anvinda garantier i deras genomférande. Urvalet inkluderar strategier
inom vilka det bade fanns och inte fanns beslutade garantier 2018. Urvalet
motsvarar de garantier och strategier som valts ut fér granskningen av Sidas
arbete med garantier (delfrdga 2), se nedan. Utéver dokumentstudierna har vi
dven genomfort semistrukturerade intervjuer om regeringens styrning med
foretriadare for Utrikesdepartementet, Finansdepartementet, Riksgilden och Sida.

Nir det giller hur Sida arbetat med garantier (delfriga 2) har Riksrevisionen
studerat tio garantier som ingick i Sidas garantiportfolj 2018. De tio garantierna
har valts ut strategiskt, baserat pa en kartliggning av Sidas garantiportfolj.s I
urvalet har vi bland annat tagit hiinsyn till garantiernas utformning, storlek och
geografiska inriktning. Sammanlagt motsvarar urvalet 51 procent av virdet pa

12 § férordningen (2011:211) om utlaning och garantier.

Sida, Overenskommelse om samarbete mellan Styrelsen for i i kling bete och
Riksgdldskontoret, 2018. Se dven 12 § férordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete.
Vi redogér for processen i avsnitt 7.2.

Se 13 § férordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete.

Riksrevisionens kartldggning av Sidas garantiportfélj ar inkluderad i elektronisk bilaga 2.

18 RIKSREVISIONEN



Skr. 2020/21:117
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Sidas totala garantiportfslj.»» De utvalda insatserna var utfirdade inom ramen for
tio olika strategier. Dirutover har Riksrevisionen inkluderat ytterligare fyra
strategier dir Sida inte hade ndgon garanti utfirdad 2018. Syftet med detta var att
fa exempel pa fall dir Sida bide anvint och inte anvint sig av garantier.
Urvalsprocessen beskrivs mer ingéende i elektronisk bilaga 2.

Det skriftliga underlag som studerats for att besvara delfraga 2 bestar av
regeringsbeslutade strategier, Sidas insatsdokumentation (underlag) samt interna
riktlinjer och rutiner som rér insatshantering och garantigivning. Vi har dven tagit
del av Sidas drsredovisningar, budgetunderlag och verksamhetsplaner. Information
har ocksa inhidmtats genom semistrukturerade intervjuer med anstillda vid
enheten for garantier och katalytisk utvecklingsfinansiering (garantienheten),
samt vid strategigenomférande enheter pa Sida. Totalt har 34 intervjuer med

38 Sidaanstillda genomforts.

For att besvara frigan om berikningar av forvintad forlust for garantier

(delfraga 3) har Riksrevisionen anlitat ett team av konsulter for att géra en sa
kallad aktuariell (forsikringsteknisk) granskning. Konsulterna har for
Riksrevisionens rikning granskat dndamalsenligheten i Riksgildens och Sidas
respektive arbete med att berikna garantiers férvintade forlust. Den hir delen av
granskningen har skett genom intervjuer med representanter fér Sida och
Riksgilden, samt genom en analys av underlag, data och 6vrig dokumentation.
Riksrevisionen har deltagit vid samtliga intervjuer. Den aktuariella granskningen
omfattar tio garantier, men det ir inte exakt samma garantier som vart urval for
delfraga 2 eftersom vi haft olika utgangspunkter for urvalen. Urvalet baseras bland
annat pi om Riksgilden har gjort den ursprungliga riskbedsmningen fér
garantierna samt om bedémningen har gjorts under 2018 och 2019 (se vidare

i elektronisk bilaga 2). Konsulternas rapport finns tillginglig i granskningens akt.
Foretradare for Sida och Riksgilden har fatt mojlighet att faktagranska ett utkast
till konsulternas rapport.

1.4.2 Genomférande och kvalitetssikring

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestaende av projektledaren
Vanessa Liu och projektmedarbetaren Therese Brolin. Johanna Malm ingick

i projektgruppen fram till den 17 april 2020 (projektledare till och med mars
2020). Filippa Kalle (praktikant) har ocksé bidragit i arbetet. Ari Kokko, professor
i International Business vid Copenhagen Business School, har varit referensperson
och gett synpunkter pa savil ett granskningsupplidgg som ett utkast till rapporten.

29 Sammanstillningen bygger pa Sida, Guarantee Portfolio per 31 December 2018, 2019
(framfor allt bilaga 1-2); Sida, Sidas drsredovisning 2018, 2019 samt Riksrevisionens érliga
revisions garantiférteckning.
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Foretridare for Regeringskansliet (Utrikesdepartementet och
Finansdepartementet), Sida och Riksgilden har fatt tillfille att faktagranska
och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till rapporten.

1.5 Disposition

1 kapitel 2 ges en 6verblick éver hur Sidas garantiverksamhet dr uppbyggd och hur
den styrs. I kapitel 3 behandlar vi granskningens forsta delfraga, om huruvida
regeringens styrning av garantierna varit tydlig. I kapitel 4-6 behandlar vi den
andra delfragan, om huruvida Sidas arbete med garantier varit indamalsenligt.

1 kapitel 7 behandlar vi den tredje och sista delfragan, om huruvida Sida och
Riksgilden arbetat indamalsenligt med att berikna forvintad forlust. I kapitel 8
redovisar vi slutsatserna fran granskningen och

Riksrevisionens rekommendationer.
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2 Garantier i svenskt bistand

Syftet med detta kapitel ir att ge lisaren en éverblick éver hur Sidas
garantiverksamhet dr uppbyggd och hur den styrs. I kapitlet ges darfor

en kortfattad beskrivning av Sidas garantiverksamhet och dess mal och
intentioner. Kapitlet avslutas med ett avsnitt om hur Sida anvinder garantier
i sin verksamhet.

2.1 Safungerar Sidas garantier

Banker och investerare vill sillan ldna ut pengar till féretag eller projekt som de
anser vara riskfyllda. For sma och medelstora féretag i lag- och
medelinkomstlinder som saknar sikerhet och kredithistoria ir det dirfor ofta
svart att fa tillgang till 1an och krediter. Det kan ocksa vara svart att locka
investerare till att finansiera storre projekt i riskfyllda miljoer. En garanti kan i de
hir fallen fungera som en slags forsikring dir en garant, mot en avgift, tar delar
av den finansiella risk det innebir att lina ut pengar till dessa aktérer. Pa sa sitt
kan banker och investerare motiveras till att investera i utvecklingsrelaterade
projekt som annars inte hade fatt finansiering. Avsikten ir ocksi att banker och
investerare ska f storre erfarenhet av att analysera risker, vilket forvintas 6ka
deras intresse av att fortsitta lana ut pengar till utvecklingsprojekt. Syftet med
garantier dr att, genom att 6ka tillgingen pa krediter, frimja hallbar utveckling,
skapa inkluderande ekonomisk tillviixt och bidra till fattigdomsminskning.3

Olika slags garantier inom ramen for Sidas garantiverksamhet3!

Portfoljgaranti: 4r en garanti som ticker flera lan eller investeringar. Det kan exempelvis
handla om att Sida stller ut en garanti till en mindre bank som i sin tur ger lan till flera
lantagare. Portféljgarantier kan vara bilaterala, regionala eller globala.

Projektgaranti: dr garantier fér enskilda projekt, exempelvis fér ett specifikt lan fran
en kind langivare till en kdnd lantagare. Garantin kan till exempel stillas ut for att hantera
lantagarens kreditrisker.

Volymgaranti: innebir att Sida ger producenter ett |6fte om en viss sald volym. Syftet
med garantin 4r att skapa incitament fér producenter att introducera produkter eller
tjanster pa en marknad, och/eller att sénka priset pa desamma.

Balansrikningsgaranti: 4r en garanti dér Sveriges goda kreditvirdighet anvinds fér att
frigéra utrymme i en langivares balansrékning. P& sa vis frigdrs utrymme i garantitagarens
balansrikning, vilket gér att garantitagaren kan stilla ut ytterligare lan.
Balansrikningsgarantier stills framfor allt ut till multilaterala organisationer.

30 Sida, Analy kter for beredning av g if — kring struktur, redovisning och additionalitet, 2019,
s.1-2; Sida, "Sidas arbete med garantier”, hamtad 2020-05-08; Sida, Guarantee Portfolio 2017, 2018,
s. 1. Se dven 2 { forordning (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete.

31 Sida, Aterrapportering av regleringst drag: Garantii 2018, 5. 33-32.
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Fondgaranti: 4r en garanti som ska sinka risker férknippat med de underliggande
investeringarna i en fond, eller for sirskilda hogriskandelar i en fond, fér att fa andra
aktorer att vaga eller vilja investera i fonden. Garantierna kan ges till olika slags fonder,
men det dr vanligt att de gér till investeringar pa infrastrukturomradet.

Vid slutet av 2018 omfattade Sidas garantiportfolj 46 beslutade garantiavtal till

ett sammanlagt virde av 7,1 miljarder kronor. Det innebir att Sida fungerar som
en borgenir for lan motsvarande 7,1 miljarder kronor. Enligt Sida har dessa
garantier mobiliserat ett kapital pa nistan 18 miljarder kronor, vilket innebir att
garantierna har mojliggjort fér banker och andra finansiirer att stilla ut lan eller
motsvarande fér sammanlagt 18 miljarder kronor.32 Dessa garantier har
sammanlagt kostat Sida 270 miljoner kronor i subventioner, vilket ir en liten
summa i relation till den bistindsbudget som Sida rader éver (lis mer i avsnitt
2.3).» Garantiportfoljen ticker in flera sektorer och geografiska omriden. Bland de
storsta sektorerna, sett till andel av den totala garantiportfoljen, aterfanns 2018
hallbar infrastruktur (36 procent), marknadsutveckling (27 procent) och energi

(21 procent).»* Geografiskt sett anviinds garantier inom bade tematiska och
geografiska strategier. Ar 2018 anviinde Sida garantier inom ramen for samarbetet
med 16 geografiska strategier (varav 13 var bilaterala och 3 var regionala) och

4 tematiska strategier.’

For att tillgingliggora mer finansiella resurser delar Sida ofta risken med andra
bistandsgivare. I ungefir hilften av garantierna samarbetar Sida med USA:s
bistindsorgan USAID.3

Under aren 2015-2018 har Sida hanterat 25 skadefall, det vill séiga nir lantagarna
inte har betalat tillbaka sina lin och garantitagaren vinder sig till Sida for att fa
skadorna ersatta. Samtliga skadefall ledde till utbetalningar till en sammanlagd
kostnad av 8 miljoner kronor. De genomsnittliga férlusterna ligger pa 0,01 procent
vilket dr en 1ag siffra enligt Sida.” Att skadefallen har legat pa en relativt 1ag niva
kan forklaras med att Sidas garantiportfslj inkluderar garantier dir en relativt lang

32 Sida, Guarantee Portfolio per 31 December 2018, 2019, s. 4-5, och 5.16. F6r mer information om hur
storleken pa det mobiliserade kapitalet riknas ut se OECD, DAC methodologies for measuring the
amounts mobilised from the private sector by official develoment finance interventions, 2020; Sida,
Handbok — insatshantering for garantier, 2019, s. 8.

Ar 2018 subventionerade Sida garantiavgifter med 27 miljoner kronor. Det kan sittas i relation till
de totala disponibla medel fér anslagsposter som Sida beslutade om 2018, som uppgick till

24,7 miljarder kronor. Se Sida, Sidas drsredovisning for 2018, s. 234 samt Sida, Guarantee Portfolio per
31 December 2018, 2019, s. 16

34 Sida, Guarantee Portfolio per 31 December 2018, 2010 s. 6.

Sida, Sidas drsredovisning 2018, 2019, s. 36.

Andersson, "Sida and innovative finance: The case of loan guarantee schemes”, 2019, s. 4; Sida,
Guarantees, Unlocking capital for development efforts, 2017, s. 1; Sida, Guarantee Portfolio 2017, 2017,
s. 2; Sida, Aterrapportering av regleringst drag: G i , 2018, 5. 15. Se ocksa

8 § férordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete.

37 Sida, Guarantee Portfolio per 31 December 2018, 2019, s. 16.
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loptid aterstar. Skadefall rapporteras ibland in i slutet av garantiperioden vilket
innebir att skadefallen kan komma att 6ka framéver.

2.2 Garantiernas roll i svenskt bistand

2.2.1 Mal och intentioner med garantier

Det 6vergripande mélet med Sveriges internationella bistind ir att skapa
forutsittningar for bittre levnadsvillkor for minniskor som lever i fattigdom och
fortryck.» Syftet med Sidas garantier ir att de ska bidra till mobilisering av
finansiella resurser for att uppna det 6vergripande malet.+ Av budgetpropositioner
framgir att regeringens intentioner med Sidas garantiverksamhet bland annat dr
att den ska anvindas for att mobilisera resurser for offentliga investeringar som
inte kan, eller bor, finansieras till marknadsvillkor, stirka samarbetslindernas
finansiella system och 6ka den privata sektorns finansiering av
utvecklingsinsatser® samt mobilisera investeringar i hallbar utveckling.+

Enligt regeringen ska Sida ocksa anvinda garantier for att mobilisera externt
kapital for att uppna de dtaganden som Sverige har gjort inom ramen fér Addis
Ababa Action Agenda om utvecklingsfinansiering, Agenda 2030 och klimatavtalet
fran Paris 2015.+ Regeringen har dven betonat att Sida ska anviinda garantiramen
effektivt for att komplettera relevanta anslagsposter.+ Sidas garantiverksamhet dr
ett exempel pd en innovativ finansieringsform dir Sverige globalt sett ligger

i framkant. Utéver Sverige dr det framfor allt Frankrike och USA som har
omfattande garantiprogram inom ramen for sitt bilaterala utvecklingssamarbete.

Regeringens styrning av svenskt bistind, och dirmed av Sidas garantiverksamhet,
utgar fran regeringens policyramverk for svenskt utvecklingssamarbete och humanitirt
bistdnd. Policyramverket konkretiseras genom budgetpropositioner, instruktioner,
regleringsbrev och strategier.#” Dirutover styrs bistandet av férordningar.

En beskrivning av regeringens styrning av garantiverksamheten ges i kapitel 3.

3% Sida, Aterrapp ing av regleringskt ppdrag: G i , 2018, s. 16 samt intervju med
chefen fér Sidas garantienhet (GAR chef), 2020-04-08.

Se prop. 2013/14:1 utgiftsomrade 7, bet. 2013/14:UU2, rskr. 2013/14:127. Se ocksa prop. 2019/20:1
Utgiftsomrade 7, s. 13; bet. 2019/20:UU2, rskr. 2019/20:104.

Se 2 { férordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete.

Prop. 2008/09:1 utgiftsomrade 7, s. 72-73.

Prop. 2010/11:1 utgiftsomrade 7, s. 23-24.

Prop. 2019/20:1 utgiftsomrade 7, s. 54.

Regeringsbeslut UD2018/20720/PLAN, UD2018/20984/1U; regeringsbeslut UD2019/18427/RS
(delvis), UD2019/18461/1U samt regeringsbeslut UD2020/08905/RS (delvis), UD2020/08919/IU.
45 Ibid.

Andersson, “Sida and innovative finance: The case of loan guarantee schemes”, 2019, s. 5 samt
OECD/DAC, OECD Development Co-operation Peer Reviews Sweden 2019, 2019, s. 59, 61 och 66.
Skr. 2016/17:60 samt prop. 2017/18:1 utgiftsomrade 7, s. 17.
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2.3 Sidas garantiverksamhet

2.3.1 Garantier i Sidas utvecklingssamarbete

Liksom Sidas ovriga bistind ska garantiverksamheten bedrivas inom ramen for
regeringsbeslutade strategier. Garantiverksamheten skiljer sig dock fran Sidas
ovriga verksamhet pa s vis att bistindsmedel inte betalas ut till samarbetspartners
inom ramen for garantierna. Vad Sida didremot kan gora ir att subventionera
garantiavgiften och den administrativa avgift som garantitagaren ska betala till
Sida. Vad som ocksa skiljer garantier frin Sidas 6vriga insatser ir vilken sorts
samarbetspartner som insatserna riktar sig till. De vanligaste ar att de riktar sig till
banker eller investerare vilka ofta 4r ovana vid att samarbeta med bistindsgivare
och dirmed inte har erfarenhet av att till exempel ta fram programdokument och
resultatramverk. Garantier kan ocksa ha mer omfattande avtal 4n Sidas évriga
insatser. Sida kan darfor fa dgna mer tid it beredning av garantier jaimfért med
andra insatser.*

Innan Sida stiller ut en garanti ska Riksgilden gora en extern bedémning av de
risker som férknippas med garantin. Bedémningen ska inkludera en berikning av
statens forvintade forlust. Baserat pa den forvintade forlusten tar Sida ut en avgift
iform av en garantiavgift frin den bank eller den organisation som ir garantitagare.
Garantiavgiften motsvarar en forsikringspremie, det vill siga det som
garantitagaren ska betala for den forvintade forlusten. Dirutover tar Sida ocksa ut
en administrativ avgift for handliggningen av garantin. Sida kan dock
subventionera hela, eller delar av, garantiavgiften fran sitt bistindsanslag och de
administrativa avgifterna fran sitt forvaltningsanslag, tabell 1.4

Tabell 1 Oversikt av avgifter i Sidas garantiverksamhet

Avgift Avser Betalas in till Om subvention
Garantiavgift Ska ticka forvintade Garantireserven. Sida far anvinda sitt
forluster for garantin. bistandsanslag for att
Garantitagaren betalar subventionera avgiften.
avgiften till Sida, som i sin | Sida betalar i sa fall in
tur for 6ver den till subventionen till
garantireserven. garantireserven.
Administrativ Ska tacka Sidas Sida férvaltar de Sida far anvanda sitt
avgift kostnader fér beredning | administrativa avgifterna. | férvaltningsanslag for att
och uppféljning av subventionera avgiften.
garantin.

Sida, Handbok — insatshantering fér garantier, 2019, s. 24-25.

Hur Sida ska finansiera subventioner av de administrativa avgifterna har varierat. Sedan 2019 far
medel for detta tas fran Sidas férvaltningsanslag. Se regeringsbeslut UD2019/18427/RS (delvis),
UD2019/18461/IU.
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Garantiavgiften, och eventuella subventioner av garantiavgiften, betalas in till en
garantireserv hos Riksgilden. Det ir frin denna reserv som infriade garantier
betalas ut om skadefall uppstar. Garantier innebir alltsa en reell utgift forst vid
skadefall, det vill séiga nir en lintagare inte kan aterbetala sina lan. Kostnaderna
for skadefall betalas ut fran Sidas garantireserv som bland annat bestir av
inbetalda garantiavgifter.so Om reserven inte ar tillricklig for att ticka skadefallen
har Sida ritt till en obegrinsad kredit hos Riksgilden.s!

2.3.2 Sa gér en garantiinsats till

En garantiinsats kan initieras pa olika sitt, till exempel genom att ett forslag
inkommer fran en bank eller annan samarbetspartner, eller att en strategiansvarig
handliggare identifierat att en garanti ir ett limpligt instrument for att uppna
malen inom en viss strategi. Innan en garanti beslutas ska dock flera
bedémningar goras i enlighet med gillande bestimmelser och Sidas
insatshanteringsregel.s> Garantiinsatser hanteras av handliggare pa Sidas
garantienhet och pa strategiansvariga enheter (det vill siga operativa enheter pa
Sidas huvudkontor eller pa utlandsmyndigheterna). Som nimndes ovan anlitar
Sida Riksgilden for att gora riskbedomningar. I rutan nedan presenteras en
oversikt av hur en garantiinsats gar till.

Sé gar en garantiinsats tills*
1. En beredningsplan tas fram

Handldggaren pa den strategiansvariga enheten tar fram en beredningsplan, med stéd av

handlaggaren pa garantienheten.

o Planen syftar bland annat till att hitta en férhandlingsstruktur som passar Sida och
garantitagaren. Det ska dven framga hur garantin relaterar till mal i relevant strategi.

o Sida kontaktar Riksgalden fér att avgéra om de kan bedéma risken fér insatsen.

2. Beredning, beslut och avtal om insats

Beredning av insats infor beslut

e Riskgilden gor riskbeddmningen pa uppdrag av handliggaren pa garantienheten.

e Med utgangspunkt i Riksgildens bedémning &r det garantienheten i samverkan med
strategiansvarig enhet som har ansvaret att faststilla forvintade kostnader, férhandla
avgifter med garantitagaren och berikna eventuell subvention pa garantiavgift.

e Beredningen dokumenteras i en beredningspromemoria. Direfter bes|utas insatsen.

Se 22-24 §f férordningen (2011:211) om utlaning och garantier.

Se t.ex. regeringsbeslut UD2020/08905/RS (delvis), UD2020/08919/IU.

Sidas insatshanteringsregel ska tillimpas i alla Sidas bisténdsinsatser, med vissa undantag som
bl.a. metodutveckling, utvirdering och revision, se Sida, Regel for att hantera bistandsinsatser, 2018,
s. 1. Sidas garantihandbok ska ge en praktisk végledning fér hur medarbetare och chefer pa Sida ska
genomfora garantinsatser, se Sida, Handbok — insatshantering for garantier, 2019, s. 10.
Informationen i rutan kommer fran Sida, Handbok — insatshantering for garantier, version 3,

januari 2019 och Sida, Regel for att hantera bistandsinsatser, 2018.
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Tva beslut fattas om en garantiinsats

e Paden strategiansvariga enheten fattas beslut om insatsens relevans och resultat.

e Pigarantienheten fattas beslut om garantiataganden. Beslutet om garantiataganden
ska innehalla information om garanterat belopp, en sammanfattning av
riskbedémningen, administrativa avgifter samt eventuellt subvention. Beslutet ska
ocksa inkludera en inbetalningsplan med information nér avgifter ska vara inbetalda
(av garantitagaren, eller av Sida i form av subventioner).

Avtal mellan Sida och garantitagare

o Avtalet inkluderar ofta villkor som ska vara uppfyllda innan avtalet blir effektivt, det
vill siga att garantin borjar gilla. Nar villkoren &r uppfyllda ska garantiavgiften eller
eventuell subvention betalas in till garantireserven.

o Avtalet ska innehalla rapporteringskrav fér de uppgifter som Riksgalden behéver for
att genomféra arliga riskvirderingar, liksom en bilaga med en mall f6r den uppféljning
och rapportering som garantitagare ska géra inom ramen fér garantin.

3. Genomférande och uppfoljning
Genomférande

e Sida och garantitagaren har ett uppstartsméte. Vid métet faststiller Sida och
garantitagaren bland annat rutiner fér kommande betalningar, framrakning av
utnyttjandegrad (om relevant) och avgifter. Avtalsvillkor fér uppféljning och
tidpunkter fér rapporteringar och uppféljningsméten ska gas igenom.

o Sida ska félja upp om garantiavgifter betalas in enligt den inbetalningsplan som ska
tas fram infér beslut om insats.

e Om det sker skadefall ska en bedémning géras av huruvida avtalade krav pa, och
férutsattningar for, utbetalningar ar uppfyllda. Darefter gér Sida utbetalning fran Sidas
garantireserv.

e Observera att en garanti kan utnyttjas i olika grad under garantiperioden, till exempel
kan utlaningen inom ramen fér garantin variera under garantiperioden.

Uppfoljning

e Uppféljningar ska ske hel- eller halvarsvis, vilket ska regleras i avtalet. Rapportering ska
ocksa ske enligt avtal.

e Infor helarsbokslut ska en aktuell virdering géras av Sidas garantier. Om det har skett
betydande férandringar kan det vara aktuellt att Riksgalden gér en ny riskvirdering.

4. Avslutning av insats

Nir den avtalade garantiperioden &r 6ver ska en avslutspromemoria skrivas. Promemorian
ska bland annat innehalla bedémningar av insatsens relevans och av gjorda
garantidgganden. Bedémningarna ska dokumenteras i en avslutspromemoria fér garantin.
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3 Regeringens styrning av garantier

I det hir kapitlet behandlar vi granskningens forsta delfraga, om regeringens styrning
av garantier som ett instrument inom bistindet varit tydlig. Granskningen visar att
Sidas ansvar att arbeta med garantier tydligt framgar av regeringens styrdokument.
Medarbetare pa Sida anser att utgingspunkterna for garantigivningen i huvudsak dr
rimliga. Det 4r ddremot otydligt for Sida hur EU:s statsstodsregler ska tolkas i
utformningen av garantier, vilket forsvarat Sidas arbete. Féretriddare for Sida har dven
framfort att det finns risker med hur regeringen styr finansieringen av
garantiverksamheten, men hittills har detta inte haft konsekvenser for arbetet.

Bedémningsgrunder

Vi utgar fran den forvaltningspolitiska propositionen. Den anger att regeringens styring
av myndigheter ska vara tydlig.5 Det innebér bland annat att myndigheternas uppdrag ska
preciseras genom att regeringen anger uppgifter och regler. Vid behov ska regeringen
ocksa precisera mal och prioriteringar. Mal och uppgifter ska vara formulerade sa att
myndigheterna sjilva rader éver, eller har rimliga méjligheter, att genomféra uppdraget
pa ett tillfredsstallande satt.ss | detta ingar att verksamhetens finansiering 4r anpassad till
uppgiftens karaktir.

3.1 Ramarna fér Sidas arbete med garantier

Regeringen har gett Sida i uppgift att arbeta med mobilisering av resurser, med
garantier som ett majligt instrument for den uppgiften. Regeringen framhaller
ocksa garantier som ett instrument i genomforandet av flera strategier, trots att
strategierna inte ska ange hur bistindet ska genomforas.

3.1.1 Sidas ansvar fér garantier framgar tydligt av styrdokument
Regeringen har tydliggjort Sidas ansvar for garantier i olika styrdokument.

Regeringsbeslutade strategier dr centrala i regeringens styrning av utvecklingssamarbetet,
och didrmed dven av Sidas garantiverksamhet. Strategier styr det utvecklingssamarbete
som Sida och andra myndigheter bedriver tematiskt (globalt) och geografiskt

i enskilda linder eller regioner. Strategierna ska ange ett specifikt syfte och

ett begrinsat antal mal fér arbetet med genomf6randet av strategin, vilka i sin tur
ska bidra till att uppnd det 6vergripande malet for svenskt bistind.se Garantierna
styrs inte av nagon specifik strategi utan ska anviindas for att bidra till att uppna
malen i de olika strategierna. Garantier ir dirmed ett av de instrument som Sida
har till férfogande for att genomféra en strategi.s”

Prop. 2009/10:175, bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315.

Prop. 2009/10:175, s. 96-97.

Bilaga till regeringsbeslut UD2017/21053/IU, s. T och 6-7.

Se 3 § férordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete samt bilaga till
regeringsbeslut UD2017/21053/1U, s. 9.
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Regeringen nimner inte garantier i Sidas instruktion, som utgor basen for regeringens
styrning av myndigheten. Av instruktionen framgar dock att Sida ska komplettera och
underlitta for andra finansiella resurser som bidrar till fattigdomsbekimpning och en
langsiktig utveckling som ér socialt, ekonomiskt och miljémissigt hallbar.ss

Garantiernas syfte 4r att bidra till att mobilisera andra finansiella resurser for att
uppni det av riksdagen faststillda malet for internationellt bistind.s Det framgar
av forordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete som anger under
vilka forutsittningar Sida far utfirda garantier. Det finns dirmed en koppling
mellan garantierna och Sidas instruktionsenliga uppgift att underlitta f6r andra
finansiella resurser i bistandet. Sidas garantier dr ocksa en del av den statliga lin-
och garantimodellen och omfattas darfor av den generella forordningen for utlaning
och garantier i staten som tridde i kraft 2011.60

Genom de arliga regleringsbreven fastslar regeringen att Sida far anvinda
garantiramen for att stilla ut garantier och till vilket belopp, vilket sker efter att
riksdagen har bemyndigat regeringen att stilla ut garantier till ett visst belopp
(garantiramen).s! Garantiramen har ¢kats vid flera tillfillen. Att garantiramen
utokas dr ocksd nagot som Sida har foreslagit till regeringen (se avsnitt 4.2.2).
Regeringen har dven angett i regleringsbreven sedan 2018 att Sida ska arbeta med
garantier for att mobilisera externt kapital.s2

3.1.2 Regeringen framhaller garantier som ett instrument fér att
genomféra strategier
Regeringsbeslutade strategier utgor en central del av regeringens styrning av
bistandet. Strategierna ska ange mal, det vill siga vad svenskt
utvecklingssamarbete ska bidra till under en given strategiperiod. Fragan om hur
mialen ska nds ansvarar den eller de myndigheter som far i uppdrag att genomféra
strategin for.s Trots detta framhaller regeringen att garantier och innovativa
finansieringsformer kan eller bor anvindas i flera strategier som vi har analyserat,
se rutan nedan.

2 § andra stycket 5 férordningen (2010:1080) med instruktion fér Styrelsen fér internationellt
utvecklingssamarbete (Sida).

2§ férordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete. Att Sida genom garantier
ska bidra till att mobilisera andra finansiella resurser framgick inte av férordningen (2009:320) om
finansiering av utvecklingslan och garantier fér utvecklingssamarbete.

Férordningen (2011:211) om utlaning och garantier.

Se t.ex. regeringsbeslut UD2020/08905/RS (delvis), UD2020/08919/IU.

Se regeringsbeslut UD2018/20720/PLAN, UD2018/20984/1U; regeringsbeslut UD2019/18427/RS
(delvis), UD2019/18461/IU samt regeringsbeslut UD2020/08905/RS (delvis), UD2020/08919/IU.
Bilaga till regeringsbeslut UD2017/21053/IU, s. 2.
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Innovativ finansiering nimns i flera av de strategier dér Sida hade garantier 2018:

Vi har analyserat tio av Sidas garantier och de tio strategier som garantierna var beslutade
inom. | sex av strategierna framholl regeringen att garantier eller innovativa
finansieringsformer kan eller bér anvindas.s* Resterande fyra strategier saknade sadana
formuleringar.ts Tre av dessa strategier ersattes dock av nya strategier 2016-2018 och i
dem namner regeringen innovativa finansieringsformer.s

Innovativ finansiering ndmns inte i de strategier dér Sida inte hade garantier 2018:

Vi har dven analyserat fyra strategier dir Sida saknade garantier 2018. Regeringen
framhaller inte innovativa finansieringsformer i dessa strategier.s’ Sida har dock beslutat
om garantier inom ramen fér tva av dessa strategier under 2019 respektive 2020.68

Att regeringen framhaller garantier i vissa strategier har dock inte spelat nidgon
central roll for Sidas val att anvinda garantier eller inte, enligt var analys. Sida har
utfirdat garantier inom ramen for strategier som inte innehallit formuleringar om
innovativ finansiering, och vice versa. I beslutsunderlagen fér garantierna har Sida
motiverat garantierna utifrin de mal som anges i strategin.®® De medarbetare pa
Sida som vi intervjuat har inte heller lyft fram strategins eventuella formuleringar
om innovativ finansiering, utan menar snarare att strategins inriktning varit
styrande for att bedéma garantiernas relevans.” Garantierna har blivit aktuella
som bistindsinstrument mot bakgrund av att Sidas ledning har uppmuntrat att
anvinda garantier eller att medarbetare pa Sida, eller externa aktorer, informerat
om eller tagit initiativ till garantier, enligt intervjupersoner.”

Se bilaga till regeringsbeslut UF2013/72327/UD/AF, UD2015/198/AF, s. 4; bilaga till regeringsbeslut

UF2013/31802/UD/EC, s. 7; bilaga till regeringsbeslut UD2016/11352/AF, s. 9; bilaga till

regeringsbeslut UD2016/04313/AF, s. 5; bilaga till regeringsbeslut UD2016/11353/ASO, s. 7-9 samt

bilaga till regeringsbeslut UF2009/2693/AF, s. 7.

Bilaga till regeringsbeslut UD2016/15835/AME; bilaga till regeringsbeslut UF2014/9982/UD/MU;

bilaga till regeringsbeslut UF2014/32091/UD/MU samt bilaga till regeringsbeslut

UF2014/32092/UD/USTYR.

Jamfor bilaga till regeringsbeslut UD2018/03677/GA, s. 7; bilaga till regeringsbeslut

UD2018/09125/1U, s. 4-5 samt Utrikesdepartementet, Strategi for Sveriges globala

utvecklingssamarbete inom hdllbar social utveckling 2018-2022, u.d. s. 8.

Bilaga till regeringsbeslut (UD2016/10135/IU); bilaga till regeringsbeslut (UD2016/17218/AME;

bilaga till regeringsbeslut UF2014/80398/UD/USTYR samt Utrikesdepartementet, Strategi for

Sveriges utvecklingssamarbete med Sudan 2018-2022, u.d.

Sida beslutade om en garanti 2019 inom Strategi fér stéd genom svenska organisationer i det civila

sambhiillet for perioden 2016-2022 samt en garanti 2020 som kan anvindas inom Strategi for Sveriges
kling med Gi la 2016-2020.

Se vidare i avsnitt 5.2.

Intervjuer pa Sidas strategiansvariga enheter: BR 2020-02-20, BR & SA 2020-02-20; BR 2020-02-25,

BR & SA 2020-03-10 samt BR & SA 2020-03-12. Jamfér dven intervjuer med SA 2020-05-13, BR 2020-

05-14 samt SA 2020-03-05a.

71 lbid.

RIKSREVISIONEN 29

41



Skr. 2020/21:117

Bilaga

42

SIDAS GARANTIVERKSAMHET — STATENS ARBETE MED GARANTIER INOM SVENSKT BISTAND

Enligt foretridare for UD inkluderas formuleringar om garantier i vissa strategier,
om det har bedomts vara sirskilt relevant. Aven i riktlinjerna for utarbetandet av
regeringens strategier framhalls garantier som ett méjligt instrument.”

3.2 Regler for att arbeta med garantier

Regeringen har fortydligat sin styrning av garantiverksamheten genom
forordningen fran 2018. Medarbetare pa Sida anser att utgingspunkterna for
garantigivningen i huvudsak dr tydliga och rimliga. Det dr dock otydligt for Sida
hur EU:s statsstodsregler ska tolkas, vilket forsvarat arbetet med garantier. UD dr
medvetna om problematiken och har en dialog med Sida i fragan.

3.2.1 Den nya garantiférordningen ger tydliga utgangspunkter
Regeringen har infort flera férindringar i styrningen av garantiverksamheten
genom beslutet om den nya garantiférordningen 2018. En sidan forindring ar att
Sida i forsta hand ska vinda sig till Riksgilden for hjilp med att berikna den
forvintade forlusten infér beslut om nya garantier.”s Riksgilden ska ocksa gora
sddana berikningar infor bokslut.” Tidigare hade EKN ansvar fér beridkningarna.
En annan forindring dr att det blivit tydligt att Sida far arbeta med sa kallade
volymgarantier, under forutsittning att risker kan bedémas och kvantifieras, sa att
det gér att beridkna forvintad forlust.”s Sida har efterfragat dessa forindringar.’s

Medarbetare pa Sida har ansett att garantiférordningen ir tydlig och att de villkor
som stills i den for garantigivning ir rimliga.” Till exempel ansig handliggare att
det ar rimligt att bedéma om garantin kan paverka marknaden negativt, om
finansieringen har acceptabla villkor eller om det finns uppgifter si att den
forvintade forlusten kan beridknas.”s Ingen av medarbetarna har angett att
villkoren 4r begrinsande for garantigivningen eller att de inte ger rimliga
utgingspunkter. Nagra handliggare menar dock att vissa arbetsmoment kan vara
utmanande, som att identifiera garantitagare som har intresse av, och kapacitet
nog, att lina ut till de mélgrupper som Sida &r intresserade av.” I kapitel 5 gar vi
igenom mer ingdende hur Sida utformar garantier.

72 Intervju med foretradare fér Utrikesdepartementet den 2020-03-27 samt Regeringskansliets

faktagranskningskommentarer pa Riksrevisionens rapportutkast, 2020-10-06. Se &ven bilaga till

regeringsbeslut UD2017/21053/1U, s. 2.

Jamfor 12 § forordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete med den numera

upphévda bestimmelsen i 13 § férordningen (2009:320) om finansiering av utvecklingslan och

garantier fér utvecklingssamarbete.

Jamfor 13 § forordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete med den numera

upphévda bestaimmelsen i 19 § férordningen (2009:320) om finansiering av utvecklingslan och

garantier fér utvecklingssamarbete.

75 Se 11§ férordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete.

76 Se Sida, Aterrapportering av regleringsb ppdrag: G i , 2018, 5. 11.

77 Intervjuer pa Sidas garantienhet: samordnare GAR 2020-02-07, GAR 2020-02-11 och GAR 2020-02-13
samt intervjuer pa Sidas strategiansvariga enheter: BR & SA 2020-02-20 och SA 2020-02-26.

78 lbid.

79 Intervjuer pa Sida: GAR 2020-02-13, GAR 2020-03-06 och GAR & SA 2020-03-11.
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3.2.2 Otydligt nir garantier dr forenliga med EU:s statsstédsregler

Det finns olika syn inom Sida pa hur EU:s statsstodsregler ska tolkas, vilket lett
till att beredningar av garantier har dragit ut pa tiden. Att det funnits oenighet
i statsstodsfragan har varit en viktig utmaning vid utformningen av garantier.s

Statsstod

Statsstod dr ndr en stat, kommun eller region stéttar en ekonomisk verksamhet med
offentliga medel. Det innebir att mottagaren far en férdel gentemot andra aktérer pa
marknaden vilket kan snedvrida konkurrensen pa EU:s inre marknad.

EU:s statsstédsregler avgér hur och nir medlemsstaterna kan stédja en ekonomisk
verksamhet med offentliga medel for att inte snedvrida konkurrensen.8" Huruvida
en garanti &r férenlig med EU:s statsstodsregler 4r en fraga som aktualiseras om
garantitagaren exempelvis har sin hemvist i ett EU-land.

Statsstodsfragan har varit aktuell under ling tid. Bland annat diskuterade UD,
Niringsdepartementet och Sida fragan under beredningen av férordningen
(2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete. Bedémningen blev att den
inte behovde 16sas inom ramen for férordningen, utan att fragan kunde hanteras
vid ett senare tillfille.s2

Sida har ocksa tagit upp fragan om nir garantier ir férenliga med EU:s
statsstodsregler med UD vid flera tillfillen.s T juni 2020 lyfte Sida fragan till UD
med 6nskemalet att fo UD:s hjilp att féra dialog med Niringsdepartementet och
EU-kommissionen for att reda ut fraigan.s+ UD och Sida har kommit 6verens om
en process for att reda ut de fragor kring tillimpningen av statsstédsreglerna som
Sida har. Vid behov kommer UD ta upp fragan med Niringsdepartementet, som
ansvarar for statsstodsfragor i Regeringskansliet.ss I borjan av 2020 tog Sidas
avdelning for partnerskap och innovation (dit garantienheten tillhér) fram ett
kortsiktigt forhallningssitt till hur olika garantier ska hanteras med hinsyn till
EU:s statsstodsregler, vilket ska gilla fram till dess det eventuellt kommer

en vigledning frin Regeringskansliet.ss

Intervjuer pa Sida: GAR chef 2020-04-03, GAR 2020-02-11, GAR & SA 2020-03-11 samt med Sidas
6verdirektor 2020-04-08.

Regeringskansliet, "Statsstéd”, himtad 2020-06-15.

E-post frén foretradare pa UD, 2020-09-09.

E-post fran foretradare pa Sida, 2020-09-14 samt e-post fran foretradare pa UD, 2020-09-09. Se ocksa
intervju pa Sida med GAR chef, 2020-04-03.

Intervju med 3GAR 2020-06-23.

E-post fran féretradare pa UD, 2020-09-09 samt Regeringskansliets faktagranskningskommentarer
pa Riksrevisionens rapportutkast, 2020-10-06.

3 Sida, Forhallningssitt och vagledning angdende statsstod och hantering av garantiinsatser under
mellantiden tills fragan blir langsiktigt 16st, 2020 samt intervju med GAR chef den 2020-04-03.
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3.3 Finansiering for att arbeta med garantier

Foretridare for Sida har papekat att det finns risker forknippade med hur
regeringen styr finansieringen av garantiverksamheten. Det ena fallet handlar om
att Sida ska anviinda sitt forvaltningsanslag, istillet for bistindsanslaget, for att
subventionera garantiernas administrativa avgifter. Det andra fallet handlar om att
Sida tar ut fasta avgifter, istillet for rorliga, for vissa garantier. Dessa risker har
dock hittills inte medf6rt ndgra konsekvenser for arbetet.

3.3.1 Sida har papekat risker fér sneda incitament i valet av
garantitagare nir subventioner belastar férvaltningsanslaget...

Sedan 2019 ska Sida finansiera subventioner av administrativa avgifter med medel
fran sitt forvaltningsanslag, enligt regeringens beslut.#” Tidigare kunde Sida
istdllet anvinda bistandsanslaget for sadana subventioner.ss Den nuvarande
ordningen har sin bakgrund i att Finansdepartementet anser att det blir mer
renodlat om administrativa kostnader finansieras med forvaltningsanslaget.s

Sidas ledning avsitter dirfér medel frin forvaltningsanslaget som ska ticka
subventioner av administrativa avgifter inom garantiverksamheten.”

Sidas forvaltningsanslag hojdes ocksa ar 2020, bland annat med motivet att
mojliggora for Sida att vidareutveckla innovativa instrument.”

Jamfoért med bistindsanslaget dr Sidas férvaltningsanslag mindre flexibelt. Enligt
foretridare for Sida kan detta medfora att Sida undviker att belasta detta anslag.
Att anviinda forvaltningsanslaget for att finansiera subventioner av administrativa
avgifter riskerar dirfor att skapa incitament for att samarbeta med garantitagare
utifran deras betalningsformaga, istillet for deras formaga att na ut till ritt
malgrupper.” An s linge har den nuvarande ordningen dock inte haft nigon
begrinsande effekt, eftersom de medel som Sida har avsatt internt har rickt.»s
Foretridare for Sidas garantienhet har dock framfort att det vore bittre att finansiera
subventionen fran bistindsanslaget, istillet for fran férvaltningsanslaget.>

Se regeringsbeslut UD2019/18427/RS (delvis), UD2019/18461/IU samt regeringsbeslut
UD2020/08905/RS (delvis), UD2020/08919/1U.

88 Se t.ex. regeringsbeslut UD2017/20467/1U samt regeringsbeslut UD2018/20720/PLAN,
UD2018/20984/1U.

Intervju med féretridare for Utrikesdepartementet, 2020-03-27 samt e-post fran foretradare pa
Finansdepartementet, 2020-06-18.

Budgeten har dnnu inte utnyttjats fullt ut: under 2019 uppgick subventionerna av de administrativa
avgifterna till 4,6 miljoner kronor, medan budgeten fér det aret var 5 miljoner. Intervju pa Sida med
GAR chef 2020-04-03.

Prop. 2019/20:1 Utgiftsomrade 7, s. 54.

Intervju pa Sida med GAR samordnare 2020-04-01 och GAR chef 2020-04-03.

93 |bid. Se dven intervju med Sidas éverdirektsr 2020-04-08.

Intervju pa Sida med GAR samordnare 2020-04-01 och GAR chef 2020-04-03.

8
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3.3.2 ...och risker for svarare férhandlingar med garantitagare nir
fasta avgifter tas ut fér vissa garantier

Sida finansierar subventioner av garantiavgifter genom medel frin sitt
bistandsanslag. Sedan hosten 2018 faststiller Sida garantiavgiften, och den
eventuella subventionen av densamma, enligt en ny modell. Modellen innebir att
garantiavgiften och subventionen ska baseras pi samma grunder.”s Modellen ar
Sidas tolkning av ett redovisningsmissigt korrekt sitt att ta ut avgifter pa.»s

Sida foredrar att betala in hela subventionen i bérjan av garantiperioden, eftersom
garantiperioden ofta stricker sig lingre 4n den strategi som garantin stills ut inom. Pa
s4 sitt kan Sida sikerstilla att det finns bistindsmedel som ticker hela subventionen
inom ramen for en beslutad strategi.”” Subventionen baseras da pa ett beriiknat
utnyttjande av garantin. Detta medfor att Sida 4ven behéver basera garantiavgiften pa
ett berdknat utnyttjande av garantin, eftersom avgift och subvention ska faststillas pa
samma grunder. Det innebir att garantitagaren betalar en fast garantiavgift, istillet for
en rorlig avgift baserad pé det faktiska utnyttjandet av garantin. Fére 2018 tog Sida
vanligtvis ut rérliga garantiavgifter, dven om subventionen var fast.

Enligt medarbetare pa Sida kan en fast avgift, istéllet for en rorlig, innebira
utmaningar vid forhandlingar med garantitagare. Medarbetare pa Sida har framfort att
garantitagare ofta anser att det 4r svart att berikna i vilken utstrickning garantin
kommer att utnyttjas, bland annat eftersom de ménga ganger verkar i riskfyllda
miljéer.” Att garantiavgiften dr fast kan innebira att avgiften blir hogre for
garantitagaren in vad en rorlig avgift skulle bli. Det kan dirfor paverka forhandlingen
om storleken pa en eventuell subvention mellan Sida och garantitagaren.» Endast

i ett fatal fall har dock potentiella garantitagare upplevt att en fast avgift ir ett problem,
vilket kan bero pa att Sidas modell fortfarande &r relativt ny.10

95 Modellen &r inte reglerad i regeringsbeslut men framgar delvis av Sida, Handbok — insatshantering
ﬁ')’r garantier, 2019, s. 27-28. Se intervju med 3GAR 2020-06-23 samt 2GAR 2019-12-17.

9% Intervjuer pa Sida med 2GAR 2019-12-17, GAR samordnare 2020-04-01 och GAR chef 2020-04-03
samt intervjuer med féretradare f6r Regeringskansliet 2020-01-17 och Utrikesdepartementet,
2020-03-27.

97 Intervju med féretradare for Utrikesdepartementet, 2020-03-27 samt intervju pa Sida med 3GAR
2020-06-23.

9% Intervju pa Sida med GAR 2020-02-11.

9 Intervju pa Sida med GAR samordnare 2020-04-01 och GAR chef 2020-04-03.

100 |ntervju pa Sida med GAR chef 2020-04-03.
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4 Sidas anvandning av garantier

T det hiir kapitlet behandlar vi delfraga 2a, om Sida skapat goda forutsittningar for
att anvinda garantier som ett instrument inom bistandet. Granskningen visar att
Sida anvinder garantier inom allt fler strategier. Garantiernas virde utgor dock
endast hilften av garantiramen. Sidas ledning har framhallit att Sida ska arbeta
innovativt och mobilisera kapital. Sidas garantienhet har ocksd arbetat aktivt for att
mojliggora anvindningen av garantier. Var bedémning ir att denna styrning och
organisation har skat medarbetarnas férméga att bedoma garantiernas relevans.
Det finns samtidigt faktorer som forsvarar fér medarbetare att anvinda garantier.
Flera medarbetare upplever att det finns starkare incitament for att anvinda andra
instrument for att genomfora bistindet. Medarbetarna upplever exempelvis att
den interna uppféljningen prioriterar utbetalningar av bistindsmedel framfor
mobiliseringen av kapital genom garantier. Att handligga garantier kriver dven
resurser och sirskild kompetens, vilket ocksa forsvirar anvindningen av garantier.

Bedémningsgrunder

Var utgangspunkt dr att Sida skapar goda férutsattningar for att anvénda garantier som
ett instrument inom bistandet. Det innebir att Sida genom sin interna styrning och
organisation majliggér fér medarbetare pa Sida att bedéma garantiernas relevans for att
uppna bistandsmal, och att dven anvinda garantier nir de har bedémts vara relevanta.

4.1 Sa dr Sida organiserat for att arbeta med garantier

Garantienheten och Sidas strategiansvariga enheter delar pa ansvaret for att
hantera garantier och en handliggare frin respektive enhet ansvarar for
handliggningen av en garanti.1t Sidas strategiansvariga enheter har
huvudansvaret for en garanti. Det innebir bland annat ansvar for att fatta beslut
om en garanti och for att f6lja upp de forvintade utvecklingsresultaten. Liksom
annat arbete som utfors av handliggare pa strategiansvariga enheter finansieras
arbetet med garantier av Sidas forvaltningsanslag.12

Handliggare pd garantienheten ansvarar for att bereda och folja upp de
garantitekniska delarna, som till exempel att bedéma risken for negativ
marknadsstérning, fsrhandla fram avgifter och utforma avtal. Garantienheten
arbetar dven med att sprida kunskap om garantier pd Sida.1* Garantienheten
bestar av 19 medarbetare, varav ungefir 6 arsarbetskrafter finansieras av

101 Sida, Handbok — insatshantering for garantier, 2019, s. 9-10 samt Sida, Ansvar och roller vid beredning,
uppfoljning och avslut av garantiinsatser, 2019.

102 Jamfér regeringsbeslut UD2020/08919/1U, s. 14 (villkor fér anslag 1:2).

103 Sida, Handbok — insatshantering for garantier, 2019 samt Sida, Ansvar och roller vid beredning,
uppfolining och avslut av garantiinsatser, 2019.
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garantiernas administrativa avgifter. Resterande personalkostnader finansieras av
Sidas forvaltningsanslag.1o+

I figur 1 finns en skiss 6ver hur Sida ir organiserat i avdelningar och enheter.

Figur 1 Organisationsskiss éver Sida

Avdelningen for HR Avdelningen for

och kommunikation gssto mhetsstod

Avdelningen for

Iningen for internationella
ch Latinamerika er och

tod

Avdelningen for
Asien, Mellanéstern och
humanitért stéd

Avdelningen for
Avdelningen for
ke i

tematis!

Strategiansvariga enheter
e pa Sidas huvudkontor i Stockl y
+ Verksamhet delegerad till utlandsmyndigheter ad) : Eg::m ;2' s

* Sida partnership forum
Operativa avdelningar och enheter + Enheten for kapacitetsutveckling

Kdlla: Sida, "Var organisation”, hamtad 2020-07-03.

4.2 Garantianviandningen over tid

Garantier anvinds inom allt fler strategier. Trots detta utnyttjar Sida bara drygt
hilften av den totala garantiramen. Sida har ocksd en ambition att genomfora fler
garantier, men beslut fattas endast om ett fital nya garantier varje ar.

4.2.1 Garantier anvinds inom allt fler strategier

Sida har ¢kat anvindningen av garantier dver tid. Mellan 2015 och 2019 skade
antalet garantier fran 27 till 37. Det totala virdetios pa Sidas garantier kade fran
3,7 till 6,8 miljarder kronor under samma period, se tabell 2. Virdet pa
garantierna har dock i princip varit oférindrat under de hir éren. Sida har anvint
garantier inom ramen for allt fler geografiska och tematiska strategier. Ar 2017
hade Sida garantier inom 18 strategier, medan det ar 2019 fanns garantier inom
21 strategier, vilket motsvarar knappt hilften av strategierna.1s

104 |ntervju GAR chef 2020-04-03, se ocksé Sida, Handbok — insatshantering for garantier, 2019, s. 27 samt
17 § férordningen (2011:211) om utlaning och garantier.

105 Med virde avser vi det hogsta beloppet i svenska kronor som Sida har avtalat om. Beloppet
innehaller ett paslag for att ta hansyn till eventuella dndringar i valutakurs. Se Sida, Sidas
drsredovisning 2019, 2020, s. 129-130.

106 Sida, Sidas drsredovisning 2015, 2016, s. 62-63, 101; Sida, Sidas drsredovisning 2016, 2017, s. 130-131;
Sida, Sidas arsredovisning 2017, 2018, s. 177-178; Sida, Sidas drsredovisning 2018, 2019, s. 34-36;
Sida, Sidas drsredovisning 2019, 2020, s. 129-130.

RIKSREVISIONEN 35

47



Skr. 2020/21:117

Bilaga

48

SIDAS GARANTIVERKSAMHET — STATENS ARBETE MED GARANTIER INOM SVENSKT BISTAND

Tabell 2 Oversikt av antalet garantier och strategier med garantier 2015-2019

Ar, per den Garantiram, ~ Garantiernas Antal Antal nya Antal strategier
31 december mdkr  virde, mdkr garantier garantier  med garantier
2015 10,0 37 27 7 Ej angivet
2016 10,0 54 30 4 19107
2017 12,0 6,8 34 4 18
2018 12,0 71 40 6 20
2019 14,0 6,8 37 5 22
2020 15,0 - - - -

Klla: Sidas drsredovisningar fér dren 2015-2019.

Férdelning av garantier mellan olika typer av strategier 2019:108

Afrika: Sida har flest antal garantier inom ramen fér geografiska strategier som rér
bistandet till Afrika. 15 garantier var utfirdade inom ramen fér 12 strategier. Dessa
garantier ugjorde 40 procent av Sidas garantier i antal, men endast 25 procent av det totala
virdet pé Sidas garantier. Det fanns totalt 17 strategier som rérde bistédndet till Afrika.

Latinamerika: | Latinamerika hade Sida 1 garanti, inom strategin fér utvecklingssamarbetet
med Colombia. Denna garanti utgjorde 0,7 procent av det totala virdet pa Sidas garantier.
Det fanns totalt 4 strategier som rérde bistandet till Latinamerika.

Asien och Oceanien: Inom den regionala strategin fér Asien och Oceanien fanns 2 stora
garantier, vilka tillsammans utgjorde 37 procent av det totala virdet pa Sidas garantier.
Det fanns totalt 5 strategier som rérde bistandet till Asien och Oceanien.

Refor b med O pa, vistra Balkan och Turkiet: Den enskilda strategi som
hade flest garantier 2019 var Reformsamarbetet med Osteuropa, vistra Balkan och Turkiet.
Totalt fanns det 11 garantier inom ramen for strategin, vilka utgjorde 16 procent av det
totala virdet pa Sidas garantier.

Mellanéstern och Nordafrika: Sida hade 1 garanti inom strategin for utvecklingssamarbetet
med Palestina. Denna garanti utgjorde 3,7 procent av det totala virdet pa Sidas garantier.
Det fanns totalt 4 strategier som rérde bistandet till Mellanéstern och Nordafrika.

Tematiska strategier: Sida anvinde 7 garantier i genomférandet av 5 tematiska strategier.
Under 2019 tillkom garantier inom ramen fér strategierna fér humanitrt bistand
respektive stéd genom svenska organisationer i det civila samhillet.

107 | de 19 strategierna ingar garantier som getts inom ramen for strategier for Bosnien-Hercegovina,
Moldavien och Ukraina. Fér dessa lander har Sverige sedan 2014 en gemensam strategi,
gi for ref bete med Osteuropa, Vistra Balkan och Turkiet 2014-2020.
198 Sida, Sidas drsredovisning 2019, 2020, s. 130. Se ocksa Sida, Sidas drsredovisning 2018, 2019, s. 36.
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4.2.2 Garantiernas virde utgér endast hilften av garantiramen

Virdet pa Sidas garantier har okat under dren 2015-2019, men garantiramen har
okat i dnnu storre takt (se tabell 2). Det innebir att Sida har haft ett relativt stort
outnyttjat utrymme i garantiramen under de hir aren.1» Trots detta har Sida
under flera ar féreslagit for regeringen att garantiramen ska utokas. I sitt
budgetunderlag for 20202022 foreslog Sida en stegvis utokning av garantiramen
till 15 miljarder 2020, 16 miljarder 2021 och 17 miljarder ar 2022.11

Sida menar att ett ointecknat utrymme i garantiramen (en marginal) dr
nodvindigt eftersom méanga garantier dr under beredning samtidigt. Garantier
kan ta lang tid att bereda, 4r komplexa och langt ifran alla leder till avtal.n2

Ett ointecknat utrymme behovs ocksa for att Sida ska vara en trovirdig
forhandlingspart i férhallande till potentiella garantitagare.is

Sida har en ambition att utfirda fler garantier.u+ Sida har en foérteckning éver
garantier som finns i pipeline, det vill siga garantier som de har beaktat i sin
planering och underssker forutsittningarna for. Ar 2019 fanns 13 garantier

i pipeline vars sammanlagda virde uppgick till 5,1 miljarder kronor.1s

Aven om Sida har manga garantier i pipeline beslutar de endast om ett fital
garantier varje ir. Mellan 2015 och 2019 har Sida beslutat om garantier till

ett sammanlagt genomsnittligt virde av 0,9 miljarder kronor. Under de hir aren
har i genomsnitt 5 garantier beslutats per ar. Som mest har Sida beslutat om
garantier virda 1,7 miljarder under ett r (2016). Under 2019 fattade Sida beslut
om nya garantier till ett virde pa 0,4 miljarder. Det totala virdet pa garantierna
minskade dock under detta ar eftersom flera garantier samtidigt lopte ut.116

1

8

Sida, Sidas drsredovisning 2015, 2016; Sida, Sidas drsredovisning 2016, 2017; Sida, Sidas drsredovisning
2017, 2018; Sida, Sidas drsredovisning 2018, 2019; Sida, Sidas arsredovisning 2019, 2020. Utéver Sidas
garantier upptar ldre insatser i form av utvecklingslan ett utrymme om cirka 0,7 miljarder kronor pa
garantiramen &r 2019. Jimfért med Sidas garantier redovisas utvecklingslanen pa ett annat sitt

i Sidas arsredovisning, varfor vi inte inkluderat dessa i Tabell 2. Se Sida, Sidas drsredovisning 2019,
2020, s. 129-130 och 170.

Se t.ex. Sida, Sidas budgetunderlag 2017-2019, s. 19, Sidas budgetunderlag 2018-2020, s. 11 och 26,
Sidas budgetunderlag 2019-2021, s. 23 samt Sidas budgetunderlag 2020-2022, s. 23.

Sida, Sidas Budgetunderlag 2020-2022, s. 23.

112 Sida, Sidas Budgetunderlag 2020-2022, s. 23.

113 Intervju med GAR samordnare 2020-04-01.

Se t.ex. Sida, Sidas Budgetunderlag 2020-2022, s. 22-23.

115 Sida, Guarantee Portfolio — Overview per 31 December 2019, 2020, s. 32.

116 Sida, Sidas drsredovisning 2019, 2020, s. 130 samt 170.

3
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4.3 Okat fokus pa anvindningen av garantier

Sidas ledning har i sin styrning varit tydlig med att garantier ska 6vervigas

i strategigenomférandet. Satsningar har ocksa gjorts pa att anstilla handliggare
med garantikompetens vid Sidas operativa avdelningar for att

frimja garantianvindningen.

4.3.1 Garantier har framhallits i Sidas verksamhetsplaner

Sidas ledning har i verksamhetsplaner framhallit att garantier ska dvervigas

i strategigenomf6randet. Bland annat har de uppmuntrat till mobilisering av
kapital samt ett mer innovativt och katalytiskt arbete, vilket frimst sker genom
garantier.!” Detta ar tydligt i Sidas verksamhetsplaner fran 2016 och framat.

I rutan nedan sammanfattar vi hur arbetet med garantier har beskrivits i Sidas
verksamhetsplaner mellan 2009 och 2020.

G ier i Sidas verk b | 2009-2020118

Sidas verksamhetsplaner for 2009-2012: Mgjligheten att utnyttja garantier skulle 6vervigas
i samtliga samarbetslinder, enligt Sidas verksamhetsplan fér 2009. En liknande ambition
fanns i verksamhetsplanen fér 2012, dér ett mél var att Sida skulle ska anvindningen av
olika finansieringsformer och 6ka antalet katalytiska insatser. | &vrigt har inte garantier
varit ett prioriterat omrade i verksamhetsplanerna under aren 2009-2012.

Sidas verksamhetsplaner fér 2013-2015: Den interna styrningen och kontrollen inom
garantiverksamheten skulle forbéttras under de hir aren. Flera processinriktade
utvecklingsprojekt skulle genomféras i detta syfte. Inga mal for att anviinda garantier eller
mobilisera kapital framgick av verksamhetsplanerna.

Sidas verksamhetsplaner fér 2016-2020: | dessa verksamhetsplaner fanns ett stérre fokus
pa att Sida skulle mobilisera kapital samt arbeta innovativt och katalytiskt. Under
2016-2017 fanns mal om att det mobiliserade kapitalet skulle 6ka. Liknande mal saknades
dock i verksamhetsplanerna fér 2018-2020. Men det framgar att Sida ska utveckla struktur
och arbetssitt for att i hogre grad kunna arbeta med att mobilisera kapital.

Flera medarbetare pa strategiansvariga enheter har papekat att Sidas ledning har
varit tydlig med att garantier ska 6vervigas i strategigenomforandet.i Detta har

varit en viktig anledning till att enheterna i storre utstrickning har utforskat hur
de kan anvinda garantier.10 Den interna styrningen forefaller dirmed ha fatt

ett visst genomslag pé Sida.

17 Se Sida, Sidas verk hetsplan 2017; Sida, k hetsplan for Sida 2018; Sida, Verksamhetsplan

2019-2021; Sida, Verksamhetsplan 2020-2022.

Rutan bygger pa Riksrevisionens genomgang av Sidas verksamhetsplaner fér aren 2009-2020.

19 Intervjuer med BR & SA 2020-02-20; BR 2020-02-25; BR & SA 2020-03-10 samt BR & SA 2020-03-12.
Se dven intervjuer GAR 2020-02-13; 2GAR 2020-02-28; SA 2020-03-06; GAR 2020-03-09; GAR & SA
2020-03-11; 2SA 2020-02-27.

120 Intervjuer med BR & SA 2020-02-20; BR 2020-02-25; BR & SA 2020-03-10; BR & SA 2020-03-12.
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4.3.2 Garantienheten har arbetat aktivt for att 6ka anvandningen
av garantier

Sida har under flera dr arbetat med att etablera ett starkt garantiteam. Flera
intervjupersoner har uppgett att garantienheten har haft en viktig roll for att
beslutade garantier har blivit av.12 Eftersom garantier ir ett relativt nytt
instrument inom bistandet, har det varit viktigt att garantienheten gett
handliggare pa strategiansvariga enheter expertstod i beredningen av garantier,
enligt intervjupersoner.123

Garantienheten har dven arbetat med att sprida kunskap om garantier, bland
annat genom att erbjuda utbildningar. Detta har ¢kat kunskapsnivin bland
handliggare pa strategiansvariga enheter, enligt intervjupersoner.i2+
Garantienheten har ocks haft intentionen att bidra till strategiansvariga enheters
arbete med att operationalisera och genomfora strategier samt i strategiska
processer, till exempel nir Sida ska ta fram underlag till UD f6r nya strategier.
Foretridare for garantienheten brukar dven triffa nytillsatta bistindsrad innan de
ska tilltrida sin tjanst vid ambassaden.s

4.3.3 Satsningar pa handliggare med garantikompetens

Tva av Sidas fem operativa avdelningar hade tillsatt varsin handliggare med
garantikompetens under 2017. Dessa handliggares uppgift var att arbeta med
handliggare pa de strategiansvariga enheterna, bland annat for att 6ka intresset
for garantier.22s Under 2019 tillsattes liknande tjanster pa fyra av Sidas

fem operativa avdelningar (se figur 1).17 Tanken med tjinsterna ir att de ska
stirka kompetensen om garantier och att de ska bista de operativa avdelningarna

i arbetet med garantier.s Bland annat ska handliggarna med garantikompetens
hjilpa till med att identifiera omrdden dir garantier kan vara relevanta, samt skapa
diskussion och intresse for garantier och bidra till kompetensutveckling.122

121 Intervju med Sidas 6verdirektér 2020-04-08.

122 |ntervjuer med BR 2020-02-20; BR 2020-02-25; BR & SA 2020-03-10 samt BR & SA 2020-03-12.
Ibid. Se dven intervjuer SA 2020-03-05; SA 2020-03-06 samt SA 2020-03-11.

124 bid.

125 Intervju med GAR samordnare & GAR 2020-02-07.

Se intervjuer med GAR 2020-02-13, GAR 2020-02-28, SA 2020-03-05 och GAR 2020-04-08.

En sadan tjénst har inte tillsatts pa Sidas avdelning Partnerskap och innovation.

Intervjuer med GAR chef 2020-04-03 samt Sidas éverdirektér 2020-04-08.

Se t.ex. intervju med GAR chef 2020-04-03.

12

1

1
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4.4 Utmaningar i anvindningen av garantier

Garantier 4r ett relativt nytt instrument dér flera moment ir svara att handligga,
eftersom de tar ling tid och kriver sirskild kompetens. Medarbetare pa Sida
upplever ocksi att deras arbete framfor allt virderas utifrn genererade
utbetalningar snarare dn fran mobiliserat kapital genom garantier.

4.4.1 Garantier genererar inga utbetalningar av bistandsmedel

Storre delen av Sidas verksamhet handlar om att genomfora strategierna genom
att betala ut medel till limpliga aktérer som genomfor bistindsinsatser. Att stilla
ut garantier genererar dock inga, eller relativt smd, utbetalningar av bistind. Detta
skapar en spinning mellan att na utbetalningsmal och mobilisera kapital via
garantier, enligt flera medarbetare pa Sida.1

Sidas ledning anser att det #r lika viktigt att arbeta med garantier som att betala ut
gavobistand.13 Det ska framga av Sidas verksamhetsplaner (se avsnitt 4.3.1).

Sidas ledning har ocksa lagt storre vikt vid att félja upp garantianvindningen pa
enhets- och avdelningsniva under 2020, enligt Sidas éverdirektor. Vid personalméten
har ledningen ocksa fortydligat att garantier ska anvindas i strategigenomftrandet.

Flera medarbetare pa savil strategiansvariga enheter som pa garantienheten
menar dock att det finns en storre press att betala ut bistindsmedel én att
mobilisera kapital. Detta innebir till exempel att utbetalningar féljs upp mer
noggrant, enligt medarbetarna. Dirfor upplever medarbetarna att incitamenten &r
starkare att anvinda andra instrument 4n garantier i strategigenomforandet.s

Enligt chefen for garantienheten bor mobiliseringen av kapital ges samma vikt
som utbetalning av bistindsmedel och bér dirfor foljas upp pa ett tydligare sitt.
Dirutéver anser han att ledningens styrning nir det giller garantier behéver fa
storre genomslag i interna styrdokument och rapporter.1

4.4.2 Handlidggning av garantier ar resurskrivande

Garantier 4r ofta resurskriavande och tar lang tid att bereda. Enligt chefer och
handliggare pé strategiansvariga enheter kan det vara svart att fa den tid det krivs
for att handligga garantier, sirskilt eftersom de redan har en hog
arbetsbelastning.’s Garantier tar dirmed relativt mycket handliggarresurser

1

g

Intervjuer med BR 2020-02-20; SA 2020-03-05; SA 2020-03-06; GAR 2020-03-09; 2BR & GAR

2020-03-10; SA 2020-03-11; GAR & SA 2020-03-11; BR & SA 2020-03-12 samt GAR chef 2020-04-03.

Intervju med Sidas 6verdirektér 2020-04-08.

132 |bid.

133 Intervjuer med 2BR & SA2020-03-10; BR & SA 2020-03-12; GAR & SA 2020-03-11; GAR 2020-03-09
samt GAR chef 2020-04-03.

134 Intervju med GAR chef 2020-04-03.

135 |ntervjuer med BR 2020-02-20; BR & SA 2020-03-12; 2BR & SA 2020-03-10; SA 2020-03-06; SA

2020-03-11 samt SA 2020-03-05.

1
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i ansprak utan att resultera i nagra storre utbetalningar. Handliggare menar
dirfor att det finns situationer dir insatser som genererar utbetalningar av
bistandsmedel behover prioriteras framfor garantier.s

Att garantier ir resurskrivande beror pa flera faktorer, bland annat pa att de
garantitekniska delarna dr komplicerade och kriver expertkompetens fran Sidas
garantienhet och Riksgildskontoret. Garantitagare ir ocksia manga ginger ovana
vid att hantera bistindsmedel, vilket gor att de ofta har ett stérre behov av
assistans fran Sida dn andra bistindsaktorer. Det kan till exempel handla om att
Sida behover bista garantitagarna med att ta fram férindringsteorier och
uppféljningsramverk. Férhandlingar med garantitagare dr ocksa
resurskrivande.'” Det hir kan ocksd medféra att beredningar av garantier tar
lingre tid 4n andra bistindsinsatser. Flera intervjupersoner vittnar ocksd om att
beredningar av garantier har dragit ut pa tiden pa grund av interna diskussioner
om statsstod under 2018-2019 (se kapitel 3).13

Enligt medarbetare pa garantienheten arbetar de 16pande med att effektivisera
beredningsprocessen. Det handlar till exempel om att i ett tidigare skede kunna
identifiera vilka garantier som ir genomforbara, standardisera mallar och arbeta
med garantityper som det redan finns erfarenhet av.1%

Flera intervjupersoner har pépekat att det kostar relativt mycket att arbeta med
garantier, vilket belastar férvaltningsanslaget.i! Det har dock skett en férindring
i hur férvaltningsanslaget allokeras mellan Sidas enheter och avdelningar. Tidigare
skedde det i relation till enheternas anvindning av bistindsanslag, medan det idag
sker i forhallande till drsarbetskraft (ddr enheterna har en sa kallad basbemanning),
och direfter till omraden som ér prioriterade i verksamhetsplanerna. Den nuvarande
modellen ses dock éver, bland annat med anledning av att Sidas
forvaltningsanslag 6kade 2020.14

136 |bid. Se dven intervjuer med GAR samordnare 2020-04-01.

137 Intervjuer med GAR chef 2020-04-03; BR & SA 2020-02-20; BR & SA 2020-03-12 samt GAR
samordnare & GAR 2020-02-07.

Intervju med GAR chef 2020-04-03. Se 4ven Sida, Handbok — insatshantering fér garantier, 2019,

s. 24-25.

139 Se t.ex. intervjuer med GAR chef 2020-04-03 samt GAR 2020-02-11; GAR & SA 2020-03-11 samt
intervju med Sidas 6verdirektor 2020-04-08.

Intervjuer med GAR chef 2020-04-03 samt GAR samordnare 2020-04-01.

141 Se t.ex. intervju med BR 2020-02-20, BR & SA 2020-03-12; GAR 2020-03-09 samt GAR samordnare
2020-04-01.

Intervju med Sidas éverdirektsr, 2020-04-08. Se ocksa intervjuer med BR & SA 2020-03-12 och 2BR &
SA 2020-03-10.
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4.4.3 Handliggare pa strategiansvariga enheter har kunskap om
garantier, men det finns behov av att bredda kompetensen

Var uppfattning dr att det pd strategiansvariga enheter finns en allmin kunskap
om garantiinstrumentet for att bedéma om en garanti kan anvindas

i strategigenomférandet. Denna kunskap manifesteras till exempel i att
strategiansvariga enheter vid flera tillfillen har tagit initiativ till garantier eller
undersékt om garantier skulle vara ett relevant instrument for att genomféra

en viss strategi. De chefer och handliggare som vi har intervjuat pa
strategiansvariga enheter som inte hade beslutat om en garanti 2018, hade ocksa
i nigon omfattning undersokt forutsittningarna for garantier.1#* Utifran var
granskning har vi dirfor inte kunnat se nagra avgorande skillnader mellan
strategiansvariga enheter med respektive utan beslutade garantier.1+

Aven om det finns en allméin kunskap om garantier pa Sidas strategiansvariga
enheter 4r det relativt fa handliggare som ir insatta i hur garantier fungerar

i praktiken och att kunskapen 6kar successivt, enligt flera intervjupersoner.
Intresset for att arbeta med garantier varierar ocksd mellan handliggare och
chefer.1s Sidas 6verdirektdr menar att det finns ett behov av att 6ka kunskapen om
garantier pd strategigenomférande enheter samt att Sida har relativt lingt kvar att
ga nir det giller att arbeta med garantier.14

Garantienheten har inkommit med ett forslag till Sidas ledning som bland annat
gar ut pa att garantienhetens handliggare placeras pa strategiansvariga enheter for
att stirka garantikompetensen. Syftet dr att garantihandliggare ska ge stod

i garantiinsatser utan att ta 6ver det garantiarbete som strategiansvariga
handliggare gor idag.'# Ett forsta steg har tagits i detta arbete genom att tjinster
har tillsatts pa de operativa avdelningarna (se avsnitt 4.3.3).14

143 Intervjuer SA 2020-03-05a, SA 2020-05-13 och BR 2020-05-14 samt e-post fran bistandsrad pa Sida
2020-01-30.

144 | granskningen inkluderade vi saval strategier dar det fanns beslutade garantier 2018, som strategier
utan. Det ska dock poingteras att urvalet ar litet, se mer i avsnitt 1.4 och elektronisk bilaga 2.

145 Se t.ex. intervju med Sidas dverdirektér 2020-04-08; GAR chef 2020-04-03; GAR 2020-02-11;

BR 2020-02-20; SA 2020-03-11; GAR & SA 2020-03-11; BR & SA 2020-03-12; GAR 2020-02-13;

SA 2020-03-05a; SA 2020-03-06; GAR 2020-03-09; GAR samordnare 2020-03-26; GAR samordnare

2020-04-01; SA 2020-05-13.

Intervju med Sidas 6verdirektér 2020-04-08.

Intervju med Sidas 6verdirektér 2020-04-08; GAR chef 2020-04-03.

148 Se t.ex. intervjuer med Sidas verdirektér 2020-04-08 samt GAR chef 2020-04-03.

1

1

3

42  RIKSREVISIONEN



Skr. 2020/21:117

Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

5 Sidas utformning av garantier

I det hir kapitlet behandlar vi delfraga 2b, om Sida utformat garantier utifran vil
motiverade bedémningar. Granskningen visar att det till stor del gar att folja de
overviganden som legat till grund for garantierna. Det dr dock otydligt hur Sida
bedémer riskerna for negativ marknadsstorning och hur Sida motiverar den valda
riskdelningen och behovet av subventioner.

Bedémningsgrund

Vi utgér frén att Sida utformar sina garantier utifran vil motiverade bedémningar och att
det dr majligt att f6lja de 6verviganden som legat till grund fér utformningen av garantin.
Sammanfattningsvis granskar vi om Sida utformar garantier i enlighet med gillande
bestimmelser och att Sida motiverar féljande aspekter:

e Garantin har relevant inriktning och &r finansiellt additionell: Sida far anvinda garantier
inom ramen for regeringsbeslutade strategier och nir lantagare annars saknar tillgang
till finansiering till rimlig kostnad pa de finansiella marknaderna.1# Darutéver bér Sida
beskriva varfér det saknas finansiering, hur en garanti bidrar till att [5sa
finansieringsproblemet samt férvintade resultat av garantin.

o Risken fér negativ marknadsstdrning &r liten och garantitagaren limplig: Sida far ge
garantier om risken fér negativ marknadsstérning bedéms vara liten inom den
finansiella sektorn, eller den sektor som garantigildeniren tillhér.1% Garantitagaren
ska bedémas vara redbar, ha férutsattningar att bedriva den verksamhet som garantin
avser och férvintas kunna fullgéra sina skyldigheter enligt garantivillkoren. s Var
tolkning &r att garantin inte ska riskera att snedvrida konkurrensen pé de lokala eller
kommersiella marknaderna.’s2

o Limplig riskdelning och Sida far ge garantier i syfte att dela risker
med andra aktorer och méjliggéra finansieringslésningar till acceptabla villkor fér
insatser som Sida bedémer vara av stort virde ur utvecklingssynpunkt.’s3 Sida ska ta
ut garantiavgifter och administrativa avgifter, men far subventionera dessa.s

o Eventuella kompletterande stédinsatser: Utvirderingar av Sidas garantier har visat att
garantier kan behéva kompletteras med andra stédinsatser, sa kallat teknisk assistans.
Sadana stodinsatser dr avsedda att exempelvis 6ka garantitagarens kunskap om
malgruppen eller férbttra potentiella lantagares finansiella kunskaper.1ss

14

Se 3 § andra stycket 1 och 3 férordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete.

150 Se 3 § andra stycket 2 férordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete.

151 Se 6 § férordningen (2011:211) om utlaning och garantier.

152 Se t.ex. OECD, Private Sector Engag for Sustainable Develop: : Lessons from the DAC —
Highlights, 2016, s. 10-11; OECD, Converged Statistical Reporting Directives for the Creditor Reporting
System and the Annual DAC Questionnaire, Annex 21 Reporting methods for private sector instruments,
2019, 5. 6 samt SOU 2006:108 s. 150, 228 och 238.

153 Se 8 { forordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete.

154 Se 9 § férordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete samt 14 och 17 §§

forordningen (2011:211) om utlaning och garantier.

Carnegie Consult. £ ion of Sida’s use of g for market develop and poverty

Case Studies for Evaluation report, 2016, s. 5, 16-18 och 49-50.

1

RIKSREVISIONEN 43

55



Skr. 2020/21:117

Bilaga

56

SIDAS GARANTIVERKSAMHET — STATENS ARBETE MED GARANTIER INOM SVENSKT BISTAND

5.1 Sa utformar Sida garantier

Sida bereder insatser enligt sin regel for insatshantering, den sa kallade
insatsregeln. Beredningen genomfors i insatshanteringssystemet Trac.156
Insatsregeln innehaller kriterier for att bedoma insatser och i Trac finns det
hjilptexter som ska guida handliggaren genom beredningen av insatser. I Trac
finns dven anpassade hjilptexter for beredningen av garantiinsatser.'s” Sidas
handbok fér garantier ger handliggare stod i hur en garantiinsats ska
genomforas.iss Vi refererar till dessa texter som Sidas interna dokument.

Sida tar fram tvd huvudsakliga underlag infér beslut om en garanti:
en beredningspromemoria och ett beslut. Dokumenten innehaller beskrivningar
av garantin. Vi refererar till dem som underlag.

5.2 Garantiernas inriktning och finansiella additionalitet

Det vanligaste sittet for Sida att motivera en garanti dr att malgrupperna har svart
att fa tillgang till finansiering till rimliga villkor utan garantin.1” Sida férklarar ofta
det med att garantitagare saknar kunskap om malgruppen och betraktar utliningen
som riskfylld. Forklaringen underbyggs dock inte alltid med Killor eller iakttagelser.

5.2.1 Garantiernas malgrupper motiveras i Sidas underlag,
men den finansiella additionaliteten underbyggs inte

Sida beskriver pa ett tydligt sitt varfor en garanti riktar sig till en viss mélgrupp
och hur inrikiningen relaterar till den aktuella strategins mal.1© Det giller
samtliga tio garantier i vart urval. Sida hinvisar i de flesta fall till externa rapporter
som underbygger resonemangen om malgruppens behov.16t

Sida konstaterar att malgruppen har svért att fa tillgang till finansiering. Det giller
de flesta garantier i vart urval. Sida styrker i regel resonemanget med referens till
atminstone en killa, exempelvis med en rapport frin Virldsbanken.i2 Men det &r
endast for ett fatal garantier som Sida beskriver hur den faktiska
finansieringssituationen ser ut fér malgrupperna, till exempel om det finns
finansiella aktorer som lanar ut pengar till malgruppen och hur villkoren fér den
utlaningen i s fall ser ut.1s

1

Se Sida, Regel for att hantera bistindsinsatser, 2018.

Sida, Utskrift av Trac, formulér och hjdlptexter fér att hantera en garantiinsats, 2019.

Sida, Handbok — insatshantering for garantier, 2019, s. 9-10. Handboken ger framfér allt stad till
handlaggare vid Sidas garantienhet for den garantitekniska beredningen.

Viéra iakttagelser i det har kapitlet bygger pa var genomgéng av tio garantier som ingick i Sidas
garantiportfolj 2018, se avsnitt 1.3.1. Vi redovisar endast det antal garantier som berérs av vara
iakttagelser i rapporten. Vi hanvisar till granskningens akt fér dokumentation av, och fullstandiga
referenser fér, var genomgang av garantier.

160 Det framgar av underlagen for de tio garantier som ingar i vart urval.

161 Det framgar for sex av tio garantier i vart urval.

Giiller sju garantier i vart urval.

Giiller tre garantier i vart urval.

1

1

1

1

1

44  RIKSREVISIONEN



Skr. 2020/21:117

Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Sida forklarar pa olika sitt varfor finansidrer inte lanar ut till de mélgrupper som
ar aktuella for garantin. Forklaringarna framstir som rimliga, men det 4r endast
for ett fatal garantier som Sida hinvisar till killor.1s+ Enligt Riksrevisionen medfér
detta svarigheter i att virdera finansieringsproblemet och att f6lja hur Sida har
bedomt att garantier 4r ritt verktyg for att adressera det. Tva forklaringar som Sida
ger ir att finansiarer bedomer att sma- och medelstora foretag saknar tillricklig
sikerhet eller kredithistorik,!ss eller att lantagare saknar den kunskap som krivs
for att kvalificera sig for 1an.i1ss For de flesta garantier i vart urval bedémer Sida att
finansidrer saknar tillricklig kunskap om malgrupperna och dirfér anser det for
riskfyllt att lana ut till dem. Aven extremt vider®® och institutionella hinder,
sdsom overregleringar,'®® nimns i enstaka fall som hinder mot utlaning.

5.2.2 Férvintade finansiella resultat och utvecklingsresultat framgar
av underlagen

Sidas forvintningar pa garantiernas resultat framgar av underlagen, atminstone
pa 6vergripande niva. Den vanligaste beskrivningen av de forvintade finansiella
resultaten ir att garantin ska stimulera ¢kad utlining till malgrupperna, vilket ska
bidra till férbattrad tillgdng till finansiering.

En vanlig intention med portfoljgarantier dr att garantitagaren ska kunna sinka
sina krav pé sikerhet och pé si vis 6ka sin utlining till avsedda malgrupper.i7o
Exempel pa andra intentioner ir att garantitagaren ska na nya lantagare eller
erbjuda lan till bittre villkor.””! En annan férvintning 4r att garantitagare ska fa
storre erfarenhet av att analysera risker och lana ut till méalgrupperna. Lyckad
utlining férvintas forindra garantitagarnas riskuppfattning och oka intresset for
fortsatt utlaning dven utan garantin. Det framkommer bade av underlagen for de
flesta garantierna i vart urval och av intervjuer.12 Sida brukar dock inte reglera
specifika lanevillkor eller nivéer pé sikerhetskrav i garantiavtalet. Detta eftersom
garantitagarens kreditbedémningar kan variera beroende pé kapitalkostnaderna,
den makroekonomiska utvecklingen med mera.17s

Nir det giller utvecklingsresultat forvintas garantierna — genom att stimulera
utokad utlaning — bidra till att forbittra tillgdngen till bland annat energitjinster,
infrastruktur och likemedel samt bidra till marknadsutveckling, 6kad
produktivitet och ekonomisk tillvixt.

164 For tva garantier refererar Sida till killor. Fér tva andra garantier beskriver Sida att garantitagaren
framfért att den inte skulle lana ut till malgrupperna utan garantin.

Det framgar for sju garantier i vart urval.

Det framgar for fyra garantier i vart urval.

Det framgar for atta av tio garantier i vart urval.

Det framgar for tva garantier i vart urval.

Det framgar for tva garantier i vart urval.

Det framgar av fem av sex portfoljgarantier i vart urval.

Det framgar for fyra garantier.

Det framgar for sju garantier i vart urval. Se dven t.ex. intervju GAR chef 2020-04-03.
Intervjuer med 2GAR 2020-04-07, GAR samordnare 2020-04-03 samt GAR chef 2020-04-01.
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5.3 Risken for negativ marknadsstorning och valet
av garantitagare

Sida bedomer att risken for att garantierna bidrar till negativ marknadsstorning dr
liten, eftersom utlaningen till de malgrupper Sida vill na 4r begransad utan
garantin. Riskdelning och subventioner kan paverka marknaden, men det
diskuteras inte i underlagen. Den valda garantitagaren granskas i 6vrigt noggrant.

5.3.1 Flera perspektiv pa risken fér negativ marknadsstérning

Handliggaren ska bedoma risken for negativ marknadsstorning, vilket
framkommer av Sidas interna dokument. Handliggaren ska beakta om det finns
privata garantigivare i landet, om en garanti kan ge fordelar for en garantitagare
jamfort med andra finansiella aktérer inom samma marknadssegment samt om
en garanti kan ge fordelar for en enskild garantigildenir jamfort med andra
aktorer i samma segment. En garanti har alltid en marknadspaverkan, vilket ocksa
papekas i Sidas interna dokument. Handliggaren ska bedéma om de positiva
effekterna av garantin férvintas overviga de negativa, och om insatsen forvintas
utveckla de finansiella marknaderna eller andra omraden.17+

Sida beskriver att risken fér negativ marknadsstorning ér liten i de flesta underlag
till de garantier som ingar i vart urval.i”s Motiveringen till detta ir att det till stor
del saknas andra aktérer som lanar ut till malgrupperna, att kapitalbehovet dr
storre dn utbudet och att garantin dirfor 6verbryggar ett finansiellt gap. For flera
garantier gor Sida dirfér beddmningen att garantin snarare kommer ha en positiv
marknadspéverkan dn en negativ.17s

For att undvika negativ marknadsstorning har Sida fragat flera garantitagare om
de ir intresserade av samarbete, fér de flesta garantier i vart urval.”7 [ slutindan
har dock oftast endast en garantitagare visat intresse eller varit aktuell for
garantierna. Majoriteten av garantierna i Sidas totala portfélj, och i vart urval, har
endast en garantitagare.

Risken att snedvrida konkurrensen i garantigildenirernas sektorer 4r inte belyst
indgon storre utstrickning i underlagen.”s Fér nagra garantier skriver Sida dock att
garantitagaren ska bedéma potentiella lintagare pa konkurrensmissiga villkor.172

174 Sida, Utskrift av Trac, formulir och hjilptexter for att hantera en garantiinsats, 2019, s. 26.

175 Det framgar av atta garantier i vart urval. Fér tva garantier saknades det en redogérelse om
marknadsstérning i underlagen. Det kan férklaras av att garantierna var fran 2012 och att Sidas
insatshanteringssystem utvecklats sedan dess. Ovriga garantier var fran 2014 eller senare.

176 Det framgar for tre garantier i vart urval.

177 Det framgar for sex garantier i vart urval.

178 En marknadsstérning skulle i det har fallet kunna vara om det finns méanga lantagare som har
likadana férutsittningar men att endast nagon eller vissa far tillgang till krediter tack vare garantin.

179 Se t.ex. Sida, Portfolio G tee Georgia, dning av insats — till kvalit Il, 2017-11-23,

s. 12-13 och Sida, Guarantee Enat Bank, Beredning av insats, slutlig, 2016-07-27, s. 10-11.
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Sidas bedomning av garantiernas marknadsstérning framstar for oss som relativt
oproblematisk utifran underlagen. En intervjuperson har dock patalat att det finns
risker for negativ marknadsstérning, exempelvis om Sida skulle ta en alltfor stor
del av risken (se dven avsnitt 5.4.3).1% Vidare ska handliggare iven bedoma om

en eventuell subvention bidrar till negativ marknadsstorning. Sida diskuterar
dock inte eventuellt marknadsstérande effekter av riskdelning och eventuell
subvention i underlagen for garantierna. Riskdelning och subventioner tas inte
heller upp i de delar av Sidas interna dokument som rér handliggarens
bedémning av marknadsstorande effekter.s2

5.3.2 Garantitagaren granskas noggrant

En central del av Sidas beredning av en garanti 4r att bedoma garantitagarens
limplighet. Var bild ir att denna del av beredningen ir noggrann
och vildokumenterad.

Att handliggaren ska bedéma om garantitagarens intresse och strategi 4r i linje
med garantins intentioner framgar av Sidas interna dokument. Det inbegriper
bedémningar av garantitagarens kapacitet att implementera garantin, na ritt
malgrupper och rapportera resultaten till Sida. Dirfér ska handliggaren granska
garantitagarens verksamhet, dgarstruktur, affirsmodeller och strategier for att
implementera garantin. Handlidggaren ska dven beskriva garantitagarens
finansiella position och linevillkor.s Aven garantitagarens interna rutiner och
arbetsprocesser fér styrning och kontroll ska granskas.is+

Sida redogor till stor del for detta i underlagen. En anledning till att den hir delen
av beredningen ir relativt vil utvecklad kan vara att det finns tydliga riktlinjer om
det i de interna dokumenten. En annan anledning ir att Sida bedémer sin
samarbetspartners kapacitet, inklusive risker, for alla bistindsinsatser. Det
framgar av insatshanteringssystemen. s

5.4 Riskdelning, avgifter och subventioner

Den risk som Sida stir for i garantierna varierar beroende pa garantins inriktning.
Motiveringarna till Sidas riskdelning och eventuella subventioner for garantierna
ar kortfattade i underlagen. Det ir dirfor otydligt vilka 6verviganden som ligger
bakom besluten.

8

Intervju med GAR chef 2020-04-03.

Sida, Interna riktlinjer for beslut om samt for utbetalning av sub ion i

Sidas garantienhet planerar att utveckla ett metodstéd fér bedémningarna av garantiernas
marknadsstérning. Ett sadant metodstéd har inte tagits fram dnnu pa grund av omprioriteringar
pa enheten. Se intervju med GAR samordnare 2020-04-01.

Sida, Utskrift av Trac, formuldr och hjdlptexter for att hantera en garantiinsats, 2019, s. 27.

Ibid., s. 65.

Se t.ex. Embassy of Sweden, Portfolio guarantee renewable energy Rwanda, Beredning av insats,
slutgiltig, 2018, s. 23-32 och 52-60 samt Sida, Garanti till IFCs ldneportfblj, Beredning av insats,
slutgiltig, 2018, s. 34-46.

1
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5.4.1 Vanligt att Sida star fér hilften av risken och subventionerar
avgifter ndr garantitagaren dr en mindre bank

Sidas interna dokumentss ger viss vigledning for hur riskdelningen ska faststillas
for olika garantier. Riskdelningen ska beskrivas och motiveras. Fér
portfljgarantier anges att en riskdelning pa 50 procent eller ligre kan vara

en limplig utgangspunkt. En hogre riskdelning kan vara relevant fér att skapa
incitament for utlining till sirskilda mélgrupper.1s” De interna dokumenten ger
dven visst stod for riskdelningen i fondgarantier.iss

Sidas riskdelning har varit 35-70 procent fér portféljgarantierna i vart urval, se
tabell 3.1 Niir portfsljgarantierna ges till en mindre bank &r det vanligt att Sida
ticker hilften av de forluster som kan uppsté for garanterade lan. Garantitagaren
ticker den andra hilften.1

Tabell 3 Niva pa riskdelning och eventuella subventioner i portféljgarantierna* i vart urval

Garantitagare Sidas L ion av l ion av Total sut ion av

risktickning beriknad forvintad kostnad for totala kostnader
forlust administration
Enat Bank 35% 65 % — 43%
(USAID 15 %)

Bancompartir 50 % 67 % 100 % 76 %

BRD Bank 50-70 % 82% 95 % 84 %

TBC Bank 50-60 % 82% 100 % 84 %

Trine 60 % - 100 % 24%

Killa: Riksrevisi di ior och beslut for garantierna.

["‘] Anmarkmng For en portfoljgamntl saknudes uppgﬁer om riskdelningen i den
tagit del av. Garantin har diirfor exkluderats ur tabellen.

gsp
Sida har en flexibel riskdelning for tva av portféljgarantierna. Dir skiljer risken sig
at for olika malgrupper. Syftet ir att 6ka incitamenten for garantitagaren att lna
ut till grupper som Sida prioriterar, men som ir férknippade med hogre risk.11

1 en garanti star Sida for 50 procent av risken for den "generella” utlaningen till

186 Se Slda Utskrift av Trac,formu/ar och hja/p!zxtzrfar att hantera en garantiinsats, 2019 samt Sida,
P

-for beredning av g — kring struktur, redovisning och additionalitet, 2019.
187 S\da Utsknft av Tmc formulur ach hjulptexterfor att hantera en garantiinsats, 2019, s. 25 och 29.
188 Sida, Anal) -fér beredning av — kring struktur, redovisning och additionalitet, 2019.

18 Sex portfoljgarantier var inkluderade i Riksrevisionens urval. Fér en garanti saknades dock uppgifter
som riskdelningen i underlagen Der\ garantin har darfsr exk\uderats ur redovisningen i detta avsnitt.

1% Se Sida, A pp gleri drag: G , 2018, s. 18 samt Sida, Utskrift
av Trac, formuldr och h)u/ptexterfar att hamem en garantiinsats, 2019, s. 25.

191 Embassy of Sweden, Portfolio guarantee renewable energy Rwanda, Beredning av insats, slutgiltig,
2018-03-08, s. 8 och 22 samt Sida, Portfolio Guarantee Georgia, Beredning av insats — till
kvalitetskontroll, 2017-11-23, s. 9-10, 11 och 33. Se dven Sida, Utskrift av Trac, formulér och hjdlptexter
for att hantera en garantiinsats, 2019, s. 25.
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sma- och medelstora féretag, men fér 60 procent av risken om féretagen 4gs av
kvinnor eller har en miljémissigt hallbar inriktning.12

Sida ska ta ut en garantiavgift som motsvarar den risk som garantin for med sig
for staten. Sida kan subventionera garantiavgiften (se kapitel 2). Det har skett med
65-82 procent i fyra av de fem portfsljgarantier som ingar i vart urval, se tabell 3.
Det innebir att garantitagaren betalat en ligre avgift in den forvintade forlusten
och att Sida tickt mellanskillnaden med bistindsmedel. Fér fyra garantier
subventionerade Sida 4ven de administrativa avgifterna med 95-100 procent.

5.4.2 Mer komplex riskdelning och farre subventioner med stérre
aktérer som garantitagare

Ytterligare fyra garantier ingar i vart urval. De har ett annat uppligg 4n

portfsljgarantierna nir det giller riskdelning. De bygger pd samarbeten mellan

Sida och stora aktorer, och har inte subventionerats av Sida. Garantierna beskrivs

oversiktligt i tabell 4.

Tabell 4 Ovriga garantier i vart urval

Garantitagare Beskrivning

Asiatiska Balansrikningsgaranti: Sida har "tagit dver” 32 procent av risken fér ett antal lan
utvecklings- som ADB tidigare stallt ut. Detta for att frigéra utrymme i ADB:s balansrakning,
banken, ADB vilket m&jliggér for ADB att stilla ut nya lan.

International Fondgaranti: IFC samarbetar med tva férsikringsbolag som satt upp varsin fond
Finance fér investeringar i infrastrukturprojekt. Sida delar risken med IFC i ett sa kallat
Corporation, IFC | "férsta forlustlager”.1%3 Det innebr att Sida och IFC tar risken fér de férsta

férlusterna som kan uppsta i fonderna. Sida tar dock maximalt 6,6 procent av de
totala férlusterna. Sidas riskdelning beskrivs som en férutsattning for att
férsakringsbolagen ska avsitta fondmedel.

Deutsche Bank Fondgaranti: Essential Capital Consortium (ECC) 4r en fond som upprittats av
Deutsche Bank. Fonden syftar till att frimja investeringar i sociala foretag. Sidas
garanti tar ett "forsta forlustlager” och tacker upp till 19,2 procent av férlusterna

i fonden.
Tva lakemedels- Volymgaranti: Sida har, i samarbete med bland annat Gates Foundation, stillt ut
bolag garantier till tva likemedelsforetag. Sida garanterade att bolagen ska salja minst

40 miljoner p-stavar sa att bolagen skulle kunna éka sin produktion. Syftet var att
majliggora en prissankning och distribution av p-stavar i laginkomstlander.

Killa: Riksrevisionens genomgdng av underlag for garantierna, intervju med féretréidare for Sidas
garantienhet 2020-03-26 samt Sida, "Moderna preventivmedel fortsatt tillgdngliga efter avslutat
samarbete”, hdmtad 2020-08-12.

192 Sida, Portfolio Guarantee Georgia, Beredning av insats — till kvalitetskontroll, 2017-11-23.

193 Sida kan garantera fonder med ett s kallat forsta eller andra férlustlager. Det innebir att investerare
i det forsta forlustlagret tar hela risken fér forluster upp till ett visst belopp, fére det andra och
darefter det tredje lagret och sa vidare. P4 sa vis kan investerare sprida sitt risktagande. Se Sida,
Aterrapportering av regleringsh ppdrag, Gt i , 2018, 5. 18.
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5.4.3 Val av riskdelning och subventioner motiveras endast kortfattat
i Sidas underlag

Sida beskriver den valda riskdelningen i underlagen. Motiveringarna &r dock
kortfattade och det 4r otydligt hur Sida har landat i de valda nivaerna.
Riskdelningsnivin har valts efter diskussioner med garantitagaren i syfte att skapa
incitament for den énskade utlaningen. Det framkommer av ndgra underlag.1o
Enligt handliggare pa Sida 4r nivan pa riskdelningen en avvigning mellan vad
Sida vill uppné och bankens riskvillighet. Sida dr mén om att ta den risk som ir
nodvindig for att uppna en forindring. Samtidigt vill Sida inte ta for stor andel av
risken, eftersom det skulle kunna bidra till en negativ marknadsstérning och si
kallad moral hazard, det vill siga att garantitagaren lanar ut for littvindigt nir Sida
tacker for stora delar av forlusten.1s

Sedan 2019 har Sida riktlinjer f6r beslut om subvention av garantier.1%
Riktlinjerna ger ingen vigledning kring hur bedosmningarna kan goras, men de
anger att 6verviganden som har lett fram till beslut ska dokumenteras.1?” Nivin pa
subventionen ska vara ett resultat av dialog med garantitagaren, med hinsyn till
storleken pé den forvintade férlusten och garantitagarens betalningsférmaga
(eller betalningsvilja).1s For tva av garantierna beskriver Sida att garantitagaren,
utan subvention, riskerar att féra 6ver kostnader for garantin pa lintagarna.i
Dirutéver dr motiveringarna till subventionerna kortfattade i underlagen.

Enligt foretridare for Sida fors diskussionerna med garantitagarna ofta muntligen
eller via mejl, utan systematisk dokumentation. Sidas interna diskussioner och
overviganden brukar inte heller dokumenteras.?0 Nagra handliggare menar att
det skulle vara betungande att dokumentera férhandlingarna, eftersom de sker
l6pande under beredningen.2ot

194 Embassy of Sweden, Portfolio guarantee renewable energy Rwanda, Beredning av insats, slutgiltig, 2018,
s. 8 och 22; Embassy of Sweden, Crowdfunding Renewable Energy 2018-22, Beredning av insats,
slutgiltig, 2018, s. 8 samt Sida, Garanti till IFCs ldneportfslj, Beredning av insats, slutgiltig, 2018, s. 6.

195 Intervjuer med GAR chef 2020-04-03 samt GAR samordnare 2020-04-01.

19 Sida, Interna riktlinjer for beslut om subvention samt for ing av subvention i g

197 1bid.

198 Embassy of Sweden, Crowdfunding Renewable Energy 2018-22, Beredning av insats, slutgiltig, 2018, s. 8
samt Sida, Portfolio guarantee renewable energy Rwanda, Beslut om garantiatagande, 2018, s. 4

1

Sida, Portfolio guarantee renewable energy Rwanda, Beslut om garantidtagande, 2018-07-03, s. 4 samt
Embassy of Sweden, Colombia-Loans & Guarantees for rural dev, 2018, s. 17 och 27.

20 |ntervju med GAR 2020-02-11, GAR 2020-02-13, 2GAR 2020-02-28 samt GAR samordnare

2020 04-01.

Intervju med GAR 2020-02-11 och GAR 2020-02-13.

8
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5.5 Behovet av kompletterande stédinsatser

Sida har utformat garantier tillsammans med kunskapshajande insatser (teknisk
assistans), antingen riktade till garantitagaren eller nigon av de sektorer som
garantin riktar sig till. Det giller frimst for bilaterala portfsljgarantier som
genomférs med en mindre bank i samarbetslandet. Teknisk assistans har inte
varit aktuell for garantier utstillda till multilaterala banker eller fonder.

Sida bedomer att garantitagare saknar tillricklig kunskap om maélgruppen och ser
den som riskfylld for de flesta garantier i vart urval (se avsnitt 5.2.1). Men att rikta
kunskapshéjande insatser till garantitagare har endast diskuterats

ifyra garantiinsatser. Samtliga fall avser bilaterala portféljgarantier som Sida utformat
for en lokal bank i samarbetslandet. I ett av fallen gavs inte ndgon teknisk assistans,
eftersom garantitagaren bedémde att den inte var i behov av sadant stod. I de 6vriga
tre fallen har Sida inkluderat teknisk assistans inom ramen f6r garantin, eller hinvisat
till att en annan givare redan erbjuder relevant stsd till garantitagaren.

Sida bedomer att lintagarna i malgruppen saknar tillricklig kunskap for att
kvalificera sig for lan for flera garantier i vart urval (se avsnitt 5.2.1). For tre av
garantierna har Sida utformat teknisk assistans riktad till méalgrupperna for
garantin. I 6vriga fall har Sida hinvisat till andra insatser som syftat till att stirka
kunskapen bland potentiella lintagare inom relevanta sektorer.
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6 Sidas uppféljning av garantier

I det hir kapitlet behandlar vi delfraga 2c, om Sida skapat goda forutsittningar for
att folja upp garantiernas resultat. Granskningen visar att Sida regelbundet begir
in uppgifter frin garantitagaren om hur garantin anviinds. P4 sa sitt kan Sida folja
upp relevanta prestationer, som att lan stills ut under garantin och att lanen gar
till avsedda malgrupper. Det varierar dock i vilken grad som Sida begir in
uppgifter frin garantitagaren om vad utstillda 1an leder till i termer av finansiella
effekter och utvecklingseffekter pa kort och medellang sikt.

Bedémningsgrunder

Vi utgar fran att Sida ska skapa goda férutséttningar for att félja upp garantiernas
finansiella resultat och utvecklingsresultat. Det innebir att Sida tidigt bor planera
uppféljningen av garantierna. Uppféljningen ska planeras sa att resultatet av garantierna
kan redovisas och sé att lirdomar kan dras fér att férbattra garantiernas effektivitet.

Med resultat avses savil prestationer (outputs) som effekter pa kort och medelléang sikt
(outcomes). Uppféljningen bér omfatta savil finansiella resultat (exempelvis utstillda lan,
férdndringar i lanebeteende och tillgangen till finansiering) som utvecklingsresultat (det
vill saga vad utstillda lan anvinds till och vad de leder till, exempelvis i termer av
ekonomisk tillvixt, férbattrad tillgang till vilfardstjinster eller miljgmassiga forbattringar).

6.1 Sa foljer Sida upp garantier

Niir en garanti har blivit beslutad vidtar Sidas arbete med att se till att garantitagaren
anvinder garantin. Sidas garantienhet och den berérda strategiansvariga enheten delar
Ppa ansvaret f6r implementering och uppfoljning av garantier.20?

Handliggaren pa garantienheten ansvarar for den garantitekniska uppféljningen.
Det innefattar att se till att garantitagaren fljer avtalet, betalar in sina avgifter och
att Sida gor utbetalningar till garantitagaren vid eventuella skadefall. Handliggaren pa
garantienheten ska varje r gora, och dokumentera, ett stillningstagande till
garantin som bland annat sammanfattar garantins utnyttjande under aret och
vilka risker som finns forknippade med garantin.2os

Garantienheten ansvarar 4ven for att hantera finansiella risker med garantierna
och for att forse Riksgilden med information for att de ska kunna gora nya
virderingar av riskerna vid bokslut. Riksgilden bedomer, pa uppdrag av Sida,
riskerna for garantier infor beslut om en garanti (se kapitel 7), samt halvars- eller
arsvis under garantins 16ptid.zo+

202 Sida, Handbok — insatshantering for garantier, 2019, s. 36-42; Sida, Ansvar och roller vid beredning,
uppfslining och avslut av garantiinsatser, 2019.

203 |bid.

204 |bid.
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Handliggaren pa den strategiansvariga enheten ansvarar for uppféljningen av
garantins utvecklingsresultat. Handliggaren ir ansvarig for att géra en bedémning av
den rapportering som garantitagaren inkommer med. Bedomningen ska goras utifran
strategirelevans och minst en ging per ér ska en bedomning goras av hur insatsen
bidrar till att uppsatta mal uppnas. Det 4r 4ven den strategiansvariga enheten som
avgdr om en halvtidsoversyn eller utvirdering av garantin ska genomféras.20s

Sedan 2016 har Sida tagit fram arliga 6versikter av sin garantiportfsl;. I dessa
beskrivs bland annat garantiportféljens sammansittning, hur mycket garantierna
utnyttjas, skadefall som uppstatt samt ett urval av de finansiella och
utvecklingsrelaterade resultat som garantierna har medfort.206

6.1.1 Olika delar av Sidas uppféljning

Av garantiavtalet framgar vilken rapportering som garantitagaren ska limna till
Sida.2” Enligt intervjupersoner utgor garantiavtalet grunden for Sidas
uppfoljning.20s Normalt ingdr det i avtalen att garantitagaren ska limna:2

o en halvarsvis garantiteknisk rapportering till Sida, i form av en férteckning
av utstillda 1an under garantin
e en arlig resultatrapport avseende garantianvindningen, for vissa garantier.

Utover ovanstiende kan det ocksd av avtalen framgi att:

e Sida och garantitagaren ska ha arliga uppfoljningsméten

o Sida och/eller garantitagaren ska, avser eller har méjlighet att genomféra
en halvtidséversyn ett antal ar efter det att garantin varit i kraft (ibland
framgar det i avtalet sirskilda uppgifter som garantitagaren ska limna
vid halvtidséversynen)

e Sida och/eller garantitagaren ska, avser eller har mojlighet att gora
en utvirdering vid garantins utging (ibland framgar det i avtalet sirskilda
uppgifter som garantitagaren ska limna vid utvirderingen).

2«

Sida, Handbok — insatshantering for garantier, version 3, januari 2019, s. 36-42 samt Sida, Ansvar och
roller vid beredning, uppféljning och avslut av i ,2019.

Se t.ex. Sida, Guarantee Portfolio per 31 December 2018, 2019.

Sida, Handbok — insatshantering for garantier, 2019, s. 38; Sida, Performance monitoring and follow up
of guarantees, 2016, s. 3.

Intervjuer med GAR 2020-02-25, SA 2020-03-05b, SA 2020-03-12 och 2GAR 2020-03-16
Punktlistorna bygger pa information fran avtalen fér nio av vart urval pa tio garantier som ingick

i Sidas garantiportfslj 2018, se avsnitt 1.3.1. Vi saknade relevant avtal fér garantin till ECC.

x

2«

x

2«

3
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6.2 Uppfoljining av garantiernas finansiella resultat

Sida begir i huvudsak in relevant information om finansiella prestationer som
garantin genererat. Till exempel begir Sida in uppgifter om hur manga lan som
stillts ut under garantin. Sidas planer for att f6lja upp finansiella effekter pa kort
och medellang sikt skiljer sig dock at mellan garantierna. Exempelvis framgar det
endast for vissa garantier hur Sida avser f6lja upp hur garantitagarens
lanebeteende forindras av garantin.

6.2.1 Sida har planer for att félja upp hur garantierna anvinds och
nar ratt malgrupper
Garantitagaren ska halvarsvis limna en garantiteknisk rapport 6ver utstillda lan
under garantin med uppgifter om bland annat linebelopp och lintagare. Det
giller for samtliga garantier i vart urval.2i0 Syftet ar att Sida ska folja upp i vilken
utstrickning garantin anvinds, och att den anvinds for 1an till de avtalade
malgrupperna. Syftet dr ocksa att fa relevant finansiell information for att
uppdatera beddmningarna av statens risk.2it Enligt Riksrevisionen begir Sida
diarmed in relevant information for att félja upp hur garantin anvinds.

Utéver den garantitekniska rapporten r uppféljningsméten med garantitagaren
viktiga. Genom dessa méoten kan Sida sikerstilla att garantin kommer till
anvindning och identifiera eventuella utmaningar.22 Utmaningar kan exempelvis
handla om att det varit svért att utbilda bankpersonalen internt eller na ut till

en viss malgrupp.2’?

6.2.2 Sida begdr endast in uppgifter om fériandringar i lanevillkoren
for ett fatal garantier

Flera av garantierna i vart urval forvintas bidra till att garantitagaren sinker sina
sikerhetskrav och pa s vis 6kar sin utlaning till avsedda malgrupper (se

avsnitt 5.2.2). Men Sida begir inte in uppgifter om sikerhetskraven pa
garantitagaren pa ett systematiskt sitt. Det &r endast for nagra av garantierna som
Sida begir in sadan rapportering.21+ Denna rapportering avser dock enbart nivaerna

210 Vara iakttagelser i det hir kapitlet bygger pa var genomgang av nio av vart urval pa tio garantier som
ingick i Sidas garantiportfélj 2018, se avsnitt 1.3.1. Vi redovisar endast det antal garantier som berérs
av vara iakttagelser i rapporten. Vi hinvisar till granskningens akt fér dokumentation av, och
fullstidndiga referenser for, var genomgang av garantier.

21 Se Sida, Handbok — insatshantering for garantier, 2019, s. 42-43; Sida, Performance monitoring and
follow up of guarantees, 2016, s. 3—4. Se ocksa intervju med GAR 2020-02-25 och 2020-03-26.

212 Se t.ex. intervju med GAR 2020-02-25 och SA 2020-03-12.

213 |bid.

214 Intentionerna framgar fr av underlagen for fem av tio garantier (se avsnitt 5.2.2). Men det #r endast
fér tre garantier som information om sikerheter hamtas in. Fér 6vriga tva garantier hamtas inte
sadan information in, av avtalen att déma. Dessa tva garantier &r fran 2018 och didrmed ocksa
relativt nya.
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pé sakerhetskrav for linen, och inte eventuella forindringar i sikerhetskraven, till
exempel om kraven har sinkts jimfért med tidigare eller med annan utlaning. Det
finns inte heller en tydlig plan for huruvida Sida pa egen hand ska folja upp
sikerhetskraven.»s En handliggare pa Sida menar dock att det ir en friga som
Sida diskuterar med garantitagaren pa uppféljningsméten. 21

For négra garantier i virt urval finns dven intentioner om att garantitagaren ska ni nya
lantagare, eller erbjuda lan med bittre villkor (se avsnitt 5.2.2). Var genomging av
underlag visar att garantitagare ocksa har ombetts rapportera om huruvida lan varit
utstillda till nya lantagare.2”” Diremot har de inte ombetts rapportera regelbundet
om huruvida lanens 16ptid blivit lingre eller beloppen blivit stérre genom
garantin. Sida har didrmed, enligt Riksrevisionen, inte skapat férutsittningar for
att folja upp viktiga intentioner och mekanismer med garantierna.

6.2.3 Olika planer for att félja upp om garantitagaren
andrar lanebeteende

Hur Sida planerar att folja upp finansiella effekter pa kort och medelling sikt
varierar mellan garantierna i vart urval. Enligt Riksrevisionens analys finns det
inga tydliga skil som motiverar variationen.zs Endast for ett fital garantier begir
Sida in rapportering om huruvida garantitagarens utlining faktiskt har kat
jamfort med tidigare, eller i relation till andra finansiirer pa marknaden. Detta
trots att intentionerna om att garantin ska bidra till att garantitagarens
riskuppfattning dndras och till forbittrad tillgang till finansiering.

En variant pa rapporteringen ir att garantitagaren i en rlig resultatrapport ska
rapportera hur garantin bidragit till att attrahera nya investerare, eller hur den
totala utlaningen till malgruppen utvecklas under garantiperioden.?? Sida har pa
sd sitt tidigt planerat for att folja upp finansiella effekter.

En annan variant ir att garantitagaren ska rapportera om finansiella effekter

i samband med en halvtidsoversyn eller en utvirdering. Det framgar dock inte av
garantiavtalen vad som avses med sadana effekter; det finns exempelvis ingen
specificering av vilka aspekter eller indikatorer som Sida anser vara relevanta.220
Enligt Riksrevisionen skapar det en otydlighet i vad de avsedda effekterna dr, vilket
forsvarar forutsittningarna for uppfsljningen.

215 Det framgar inte i de underlag, det vill sdga beslut om insats eller beredning av insats, som
Riksrevisionen tagit del av. Det framgar inte heller av de uppféljningsplaner som vi tagit del av.
Se till exempel Sida, Responsibilities and roles TBC guarantee, u.d.

216 Se intervju GAR 2020-02-25.

217 For tva garantier framgar att information om lantagaren 4r en ny kund ska inga i den garantitekniska
rapporteringen.

218 Det finns skillnader i den planerade uppfoljningen for garantier som annars &r relativt likartade:
till exempel bilaterala portféljgarantier eller garantier beslutade under samma ar.

219 Det giller for tva av de nio garantierna i vért urval.

220 Det giller for tva av garantierna i vart urval.
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En tredje variant pa rapportering har vi funnit fér garantier som Sida har i samarbete
med USAID. For dessa garantier finns inga krav pa att garantitagaren ska rapportera
om finansiella effekter.221 USAID har diremot utarbetat uppféljningsplaner for att pa
egen hand folja upp sidana effekter genom ett antal forbestimda indikatorer.

6.3 Uppfolining av garantiernas utvecklingsresultat

Sida begir i huvudsak in relevant information om utvecklingsrelaterade
prestationer, som vad linen anvinds till. Det varierar dock i vilken utstrickning
Sida himtar in uppgifter fran garantitagaren som visar vad utstillda 1an leder till
i termer av utvecklingseffekter pa kort och medellang sikt.

6.3.1 Sida begir in uppgifter om hur lan férdelar sig mellan sektorer
och vad de har fér andamal

Sida begir att garantitagaren inkluderar information om utvecklingsrelaterade
prestationer i den garantitekniska rapporteringen. Garantitagaren ska exempelvis
rapportera i vilken sektor som lantagaren 4r verksam, syftet med lanet eller om
lanet berér malgrupper relevanta for garantin (till exempel foretag pa landsbygden
eller foretag dgda av kvinnor).222 P4 sa vis har Sida forutsittningar att folja upp hur
lanen férdelar sig mellan olika kategorier och vad lanen anvinds till.

For vissa garantier begir Sida dven in en érlig resultatrapport (en narrativ rapport).
Dir kan ytterligare indikatorer for utvecklingsrelaterade prestationer inkluderas,
som till exempel antal energiinstallationer, antal kunder som fitt tillging till
energitjinster eller minskade viixthusgasutslipp.2s

6.3.2 Olika planer fér att f6lja upp utvecklingseffekter pa kort och
lang sikt

Hur Sida planerar for att félja upp vad utstillda lin leder till i termer av

utvecklingseffekter pa kort och medellang sikt varierar mellan garantierna i vart

urval. Omfattningen pa rapporteringen frin garantitagaren varierar, liksom hur

ofta och i vilket skede av garantiperioden effekterna ska rapporteras. Enligt

Riksrevisionens analys finns det inga tydliga skil som motiverar variationen.

En variant ir att garantitagaren ska rapportera pa flera indikatorer som ror
utvecklingseffekter, exempelvis om huruvida finansierade infrastrukturprojekt har
lett till fler transporter eller jobb, i en arlig resultatrapport.?2¢ En annan variant dr
att garantitagaren ska rapportera om till exempel finansierade energitjinster har
lett till forbattrad produktivitet, kade inkomster eller kostnadsbesparingar for

21 Det giller fér tva av de tio garantierna i vart urval.
2 Det galler samtliga garantier i vart urval.

23 Det galler for tre garantier i vart urval.

24 Det galler for en garanti | vart urval.
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foretag och hushall vid en halvtidséversyn.»s En tredje variant 4r att garantitagaren
enbart ska redovisa en uppskattning av antalet jobb som garantin bidragit till att
skapa i samband med en utvirdering av garantin.22

For en garanti framgér det endast i vergripande termer att garantitagaren ska
rapportera om utvecklingseffekter vid en halvtidsoversyn eller utvirdering. Det
saknas dock en specificering av vilka aspekter eller indikatorer som Sida anser
vara relevanta for att folja upp utvecklingseffekterna.?” For nagra garantier saknas
information om hur utvecklingseffekter ska féljas upp: Sida har varken preciserat
rapportering av utvecklingseffekter i garantiavtalet eller tydliggjort hur
utvecklingseffekter pa annat sitt ska foljas upp.2s

Enligt intervjupersoner pa Sida kan det vara svart att begira att garantitagare ska
himta in och rapportera om uppgifter som ror utvecklingseffekter, eftersom
garantitagare inte anser att sidana uppgifter 4r direkt relaterade till deras
laneverksamhet. Det kan exempelvis vara svért att begira att banken tar reda pa
hur manga anstillda de lintagande foretagen har vid utgangsliget, och direfter
om anstillningarna 6kar efter lanet.22

6.4 Lirande i garantiverksamheten

Sidas garantienhet arbetar med lirande och verksamhetsutveckling pa flera sitt.

I hanteringen av en garanti ska tvd enhetsméten hallas om erfarenhetsaterforing
pa garantienheten. Det ena métet halls i samband med planeringen av beredning
av en ny idé, dir métesdeltagarna kan aterfora erfarenheter och lirdomar. Det
andra métet halls efter att garantin har blivit effektiv. Pa det hir maétet deltar dven
handliggaren fran strategiansvarig enhet. Efter uppféljningsresor gors

en aterkoppling pa garantienhetens enhetsmoten. Aven hir deltar handliggaren
fran strategiansvarig enhet.2s0

I garantihandboken finns en bilaga som sammanfattar de lirdomar som ar viktiga
att beakta vid beredningar av nya garantier. Lirdomarna har framkommit vid
externa utvirderingar, men ocksd vid Sidas uppfoljningar.2st Lirdomar fran
utvirderingar dr 4ven integrerade i Trac, Sidas insatshanteringssystem.2»

2

Det giller fér en garanti i vart urval

Det giller fér en garanti i vart urval.

Det giller for en garanti i vart urval

Det giller tre garantier i vart urval.

Intervjuer med GAR 2020-02-13 och GAR 2020-03-26. Se dven Sida, Sidas drsredovisning 2019, 2020,
s. 130; Sida, Sidas drsredovisning 2018, 2019, s. 35.

Sida, Handbok — insatshantering for garantier, 2019, s. 15 och 33.

Sida, Lardomar frin uppfsljning av garantiinsatser, 2019.

Sida, Utskrift av Trac, formuldr och hjdlptexter fér att hantera en garantiinsats, 2019.

2

2

2

2

B

2

s

2
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Dirutéver har garantienheten haft flera utvecklingsprojekt under det senaste aret.
Ett projekt har exempelvis syftat till att utveckla forindringsteoretiska modeller for
garantier. Syftet har varit att stirka relevansdelen om hur garantier kan bidra till
fattigdomsbekdmpning.>* Andra projekt har syftat till att ta fram ett kompletterande
beredningsstod med analyspunkter fér bedémning av bland annat additionalitet
for garantier, ta fram standardiserade avtalsmallar samt utveckla ett datastod for
inrapportering och uppfoljning av portfsljgarantier.

Enligt Sida har garantiverksamheten varit inne i en konsolideringsfas efter att
anstringningar har gjorts for att fi processer, system och rutiner pa plats for
att underlitta lirande.>* Det pagar ett kontinuerligt metodutvecklingsarbete
inom garantiverksamheten.2ss

233 Intervju med GAR 2020-03-26 och 2GAR 2020-04-07. Se dven DEVFIN Advisers, Sida Guarantees
and Poverty Reduction. Developing Theories of Change, 2019.
24 Se t.ex. Sida, Sidas budgetunderlag 2018-2020, s. 26 samt Sida, Aterrapportering av
gleringsb ppdrag: i , 2018, 5. 20.
235 Sida, Sidas drsredovisning 2019, 2020, s. 130.
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7 Riksgildens och Sidas arbete med att
berakna forvantade forluster

I det hir kapitlet behandlar vi granskningens tredje delfriga, om Sida och
Riksgilden arbetat dindamalsenligt med att berikna forviintade forluster.2s
Granskningen visar att Sida och Riksgilden i huvudsak har arbetat indamalsenligt
for att beridkna de forvintade forlusterna. Till exempel finns det en etablerad rutin
for hur de ska arbeta for att berikna forvintade forluster for garantier.2 Bada
myndigheterna saknar dock ett tydligt handliggarstod for att skatta viktiga
parametrar i berikningen. Det finns dven brister i dokumentationen av de
overviganden som respektive myndighet gor for att skatta parametrarna.

Bedémningsgrunder

Vi utgar fran att Riksgaldens och Sidas arbete med att berikna statens férvintade forluster
4r baserat pa vil motiverade bedémningar och att det 4r majligt att folja de 6verviganden
som legat till grund for berikningarna.

7.1 Sa arbetar Riksgilden och Sida med att berikna
férvintade férluster fér garantier

Sida ger Riksgilden i uppdrag att genomftra en bedémning av den risk som den
svenska staten tar genom garantin, innan en garanti stills ut. Riksgilden har
overgripande riktlinjer for att bedoma risker for all garanti- och kreditgivning
inom sin verksamhet, dir Sidas garantier ingar.zss Bedomningen inkluderar

en berikning av den forvintade forlusten. Baserat pa denna tar Sida ut

en garantiavgift frin garantitagaren. Garantiavgiften ska motsvara statens
forvintade forlust.» Sida kan dock subventionera hela eller delar av avgiften
genom sitt bistindsanslag (se kapitel 2).2¢0

Riksgildens beridkningar av forvintade forluster baseras pa uppgifter som de
sjilva tar fram och pa uppgifter frin Sida. Berikningarna gors i en modell. Nagra
av modellens viktigaste parametrar anges i tabell 5.

2

lakttagelserna i detta kapitel baseras bland annat pa en rapport som konsultfirman EY har tagit fram
fér Riksrevisionens rikning, se mer i avsnitt 1.4 samt i elektronisk bilaga 2. Kompletterande
information har inhdmtats av Riksrevisionen.

237 EY, Slutrapport — Granskning av Sidas iverk het, 2020, s. 2.
238 Riksgalden, Interna riktlinjer for p Garanti- och kreditgivning, 2018. Se dven Riksgélden,
Kvantitati lysverktyg i p garanti- och kreditgivning, 2016.

239 Se 14 { forordningen (2011:211) om utldning och garantier.
240 Se 9 § férordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete.

&
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Tabell 5 Oversikt av viktiga parametrar som ingar i berdkningen av forvantad forlust

Parameter Beskrivning av parametern Myndighet som tar fram
uppgifter till parametern

Sannolikheten for Sannolikheten for uteblivna aterbetalningar | Riksgalden.
fallissemang, eller pé lan under garantin, vilket medfér att
"probability of default” garantin infrias.
(PD).
Férvantad forlust vid Den férvantade forlusten for Sida vid Riksgélden.
fallissemang, eller ”loss fallissemang, efter det att bland annat
given default” (LGD). atervinningar har riknats in.24!
Férvintad exponering. Det férvantade utnyttjandet av garantin, Sida (i dialog med

det vill siga den férvantade utlaningen garantitagaren).

Sver garantins 16ptid.

Kélla: EY, Slutrapport — G kning av Sidas garantiverk het, 2020, s. 6-7; Sida,
Overenskommelse om samarbete mellan Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete och
Riksgdldskontoret, 2018-09-20.

7.2 Riksgildens arbete med att berikna forvintad férlust

Granskningen visar att Riksgilden beriknar férvintade forluster for Sidas
garantier pd ett systematiskt sitt. Riksgildens berikningar bygger pd samma
struktur och parametrar for alla garantier, dven om de skiljer sig at.2 Det &dr
ddremot otydligt hur Riksgilden skattar parametern "férvintad forlust vid
fallissemang”, som dr central i berikningen av den férvintade forlusten.

7.2.1 Det &r otydligt hur Riksgilden skattar en central parameter for
att berakna férvintad forlust

Var granskning visar att Riksgildens riktlinjer inte ger ett tydligt stod for att skatta
parametern "forvintad forlust vid fallissemang” (loss given default, LGD), som ir
central i berikningen av den forvintade forlusten. Det framgir till exempel inte av
riktlinjerna hur Riksgilden viljer ut kiillor och data for att skatta LGD. Granskningen
visar ocksa att Riksgilden ofta skattar LGD mer konservativt (hogre) 4n vad inhimtade
data visar, utan att detta tydligt motiveras i Riksgildens underlag.

Riksgilden skattar LGD genom att viga samma uppgifter fran olika killor.
Riksgilden himtar bade in marknadsinformation fran olika databaser och far

ett forslag pd LGD-skattning fran garantitagaren.>#* En diskussion om de killor som
Riksgilden har anvint for att berikna forvintad forlust finns dokumenterad fér varje

241 Det finns en majlighet for staten att i efterhand atervinna (fa tillbaka) delar av det garantibelopp
som har infriats, vilket i s& fall minskar den férvintade férlusten. Se Riksgalden, Statens garantier
och utldning — en riskanalys, 2020, s. 5.

242 EY, Slutrapport — Granskning av Sidas g iverksamhet, 2020, s. 5 och 10.

243 |bid.
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garanti. Ddremot anger Riksgildens riktlinjer inte hur valet av killor ska goras, till
exempel vilka killor som Riksgilden bér undersska och hur de ska prioriteras.2+

For flera garantier ligger Riksgilden till en sikerhetsmarginal vid skattningen av
LGD, sa att riskerna skattas hogre dn vad som framgir av de inhiimtade uppgifterna s
Foretradare for Riksgilden har forklarat sikerhetsmarginalen med att de data som
finns tillgingliga for LGD ir begrinsade, vilket medfor att de LGD-skattningar
som garantitagaren foreslar inte alltid 4r palitliga. Riksgilden menar ocksa att det
finns incitament for garantitagaren att halla LGD-virdet nere, eftersom det ger en
lagre forvintad forlust och dirmed en ligre garantiavgift.2« Vidare adr Riksgildens
erfarenhet att Sidas garantier som regel har en hégre risk jamfort med den
marknadsinformation som finns tillginglig. Darfor justerar Riksgilden ofta for
detta i sin skattning av LGD. Av Riksgildens dokumentation av berikningarna
framgar dock inte tydligt vad som ligger bakom att skattningen avviker fran
tillgingliga data. Riksgildens riktlinjer saknar ocksa vigledning for hur
sikerhetsmarginaler ska tillimpas nir underliggande uppgifter ar bristfilliga.2+

Om Riksgilden anvint motpartens forslag pa LGD-skattningar — istillet for
uppgifter frin andra killor och utan egna justeringar — hade den forvintade
forlusten i genomsnitt varit 40 procent ligre. Det visar den analys som
konsultfirman EY gjort for var rikning.2s Detta betyder inte att Riksgilden
nodvindigtvis har gjort fel genom att anvinda andra killor 4n garantitagarens
uppgifter, eller genom att justera LGD-skattningarna, men det visar att de ir
centrala for berikningen av forvintad forlust. Om skattningen ir for forsiktig
innebir det att garantiavgiften blir hégre 4n nédvindigt. P4 omvint sétt innebir
en for optimistisk skattning att garantiavgiften blir ligre. Skattningen har dirmed
en central betydelse for berikningen av forvintad forlust.2

244 EY, Slutrapport — Granskning av Sidas iverksamhet, 2020, s. 8.

245 EY, Slutrapport — G ing av Sidas iverk het, 2020, s. 3, 5 och 7. Se dven s. 12, 14-16, 18
samt 20.

246 EY, Rapportutkast for fak kning till Riksgdlden — Granskning av Sidas g iverksamhet,
Riksgéldens kommentarer s. 2 och 7 samt e-post 2020-02-19

27 EY, Sl port — Granskning av Sidas iverk het, 2020, 5. 6-8.

28 |bid, s. 7-8.

2

&

Enligt foretradare fér Riksgélden finns en avsikt att géra en generell éversyn av Riksgildens arbete
med att skatta LGD, inklusive fér Sidas garantier. Det finns 4ven ett pagaende utvecklingsarbete for
att tydligare redovisa metodval och samlad bedémning for berikningar av férvintade férluster
generellt. Det kan exempelvis handla om att beskriva hur Riksgilden har gjort expertbedémningar

i arbetet och varfér en viss information ha valts framf6r en annan. Se intervju med féretradare for
Riksgilden 2020-04-14.
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7.2.2 Riksgalden jamfor inte initiala antaganden med faktiskt utfall

Riksgilden jamfor inte sina initiala antaganden med det faktiska utfallet for att
kontrollera i vilken utstrickning som gjorda antaganden varit rimliga och om
berikningsmodellerna har fungerat. Att géra sadana jimforelser brukar kallas
backtesting och det dr nagot som Finansinspektionen aligger de svenska
kreditinstitut som dr under deras tillsyn. Aven om Riksgilden inte ar

ett kreditinstitut kan detta ses som en indikation pa marknadspraxis.zs

Foretridare for Riksgilden menar att de inte genomfor back-testing eftersom
Sidas garantiverksamhet funnits i en relativt begriinsad tid, samt att det endast 4r
ett fatal garantier som har 16pt ut. Utover detta anvinds Sidas garantier ocksa

i olika linder med olika kontexter. Att gora backtesting pa enskilda garantier
skulle dirfor, enligt foretridare for Riksgilden, inte vara relevant. Snarare riskerar
de att bli missvisande. Riksgilden ser dirfor inget mervirde i att anviinda sig av
backtesting i arbetet med att berikna forvintade forluster.zs

Vidare menar foretridarna att Sidas garantier endast utgor en begrénsad del av
statens samlade garantier, och att det inte ér relevant att granska enskilda delar.
Detta eftersom garantimodellen som helhet ska gi ihop. Det ir inte relevant att
jimfora de initiala skattningarna av forvintad forlust i enskilda garantier mot
utfall, eftersom utfallet aldrig kommer att motsvara den forvintade forlusten,
enligt foretridarna. Garantimodellen 4r uppbyggd som sa att ndgra garantier far
storre forluster dn forvintat, medan andra inte far nagra forluster alls. Som helhet
ska reserven vara i balans.2s?

Riksgilden gér inte back-testing av ndgra av statens garantier. Detta p grund av
att garantiportfoljen inte dr tillrickligt homogen och det inte finns tillrickligt med
data for att géra den hir typen av uppfoljningar. Det 4r inte heller troligt att det
kommer att vara mojligt att géra sadan uppféljning inom overskadlig tid, enligt
foretradarna. Riksgilden arbetar utifrdn en teoretisk modell som &r svar att
statistiskt utvirdera i praktiken da portfsljen inte 4r tillréickligt stor och har
tillricklig historik. Istillet forlitar man sig pa att prissitta garantier genom att félja
Dbest practice, och att vara mycket noga med metodval och antaganden for att
sikerstilla bista mojliga utfall.»ss Riksgilden foljer dven drligen upp statens risker
for statens samlade garantier och utlining.2s+

250 EY, Slutrapport — Granskning av Sidas g iverk het, 2020, s. 9.

51 |bid; intervju med féretradare for Riksgélden 2020-04-14 samt 2020-10-12 samt Riksgildens
faktagranskningssynpunkter pa Riksrevisionens rapportutkast, 2020-10-02.

52 |ntervju med foretridare for Riksgélden 2020-04-14 samt 2020-10-12.

53 |ntervju med foretradare for Riksgdlden 2020-04-14 samt 2020-10-12.

254 Se t.ex. Riksgalden, Statens garantier och utlaning — en riskanalys, 2020.
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7.3 Sidas arbete med att ta fram uppgifter till Riksgilden

Sida forser Riksgilden med uppgifter om garantierna infor berikningarna.
En central uppgift 4r den férvintade exponeringen, det vill siga utnyttjandet, av
garantierna. Det dr dock otydligt hur Sida faststiller den uppgiften.

7.3.1 Sida saknar ett tydligt stéd for att skatta férviantad exponering

Sida strivar efter att garantierna ska utnyttjas i si hog utstrickning som majligt av
garantitagarna. Sida riknar dirfor oftast att na full exponering i garantierna. Trots
det visar granskningen att exponeringen i flera garantier hittills har blivit betydligt
ldgre in forvintat.ss Det innebir att Riksgilden kan ha skattat den forvintade
forlusten for hogt, vilket i sa fall medfort att garantiavgiften och dirmed en
eventuell subvention har faststillts pa en for hog niva. Att exponeringen blivit
lagre dn forvintat kan bero pa faktorer som dr direkt relaterade till garantin, som
att garantitagarens kapacitet att lina ut under garantin kan ha overskattats av
garantitagaren eller av Sida. Externa faktorer kan ocksa ha paverkat utfallet, som
hur den makroekonomiska utvecklingen sett ut.2s

Sida skattar den forvintade exponeringen utifran den foérvintade storleken pa
garantin och pa en bedémning av motpartens kapacitet. Bedosmningen baseras

i stor utstrickning pa uppgifter fran garantitagaren och en dialog med denna.”
Enligt Sida kan det finnas incitament fér garantitagarna att underskatta eller
overskatta exponeringen for att minska avgiften eller ka eventuell subvention
vilket ska beaktas i bedémningen.?s Trots detta saknar Sida ett tydligt stod for
handliggaren for att skatta exponeringen och for att féra dialog med
garantitagaren om exponeringen. Enligt Sidas handbok for garantier kan
handliggaren dock konsultera en dmnessakkunnig for att fa stod.zs Foretridare
for Sida har dven gett exempel pa flera variabler att beakta vid skattningen av
forvintad exponering, som exempelvis hur insatsen ir utformad, hur utnyttjandet
varit i liknande insatser och garantitagarens bedémning om exponering 6ver tid.z
Dessa typer av aspekter finns dock inte dokumenterade i ndgra av Sidas interna
dokument fér hantering av garantier.

255 EY, Slutrapport — Granskning Sidas garantiverksamhet, 2020.

256 EY, Rapportutkast for fak kning till Riksgalden — Granskning av Sidas garantiverksamhet, Sidas
kommentarer s. 2 och 4, se ocksa EY, Slutrapport — Gi kning Sidas iverk het, 2020, s. 4.

257 E-post fran Sida 2019-12-11 samt EY, Slutrapport — Granskning Sidas ksamhet, 2020, s. 3—4.

258 Sida, Anall kter for beredning av i — kring struktur, redovisning och additionalitet, 2019, s. 3.

259 Detta saknas enligt Riksrevisionen i Sida, Handbok — insatshantering fér garantier, 2019; Sida, Utskrift

av Trac, formulir och hjélptexter for att hantera en garantiinsats, 2019-03-08 samt Sida, Analyspunkter
for beredning av garantiinsatser — kring struktur, redovisning och additionalitet, 2019.

260 Sida, Handbok — insatshantering for garantier, 2019, s. 26. Se &ven intervju pa Sida med 2GAR
2020 04-07 samt e-post fran Sidas garantienhet 2020-01-27

261 EY, Slutrapport — Granskning av Sidas g iverk het, 2020, s. 4; intervju pa Sida med 2GAR
2020-04-07, GAR 2020-02-28, GAR & SA 2020-03-11 samt e-post fran Sida 2019-12-11 och 2020-01-27.
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7.4 Samarbetet mellan Riksgilden och Sida

Samarbetet mellan Sida och Riksgilden fungerar vil och det finns en tydlig
ansvarsférdelning mellan de tvda myndigheterna. Den tydliga ansvarsférdelningen
innebir dock begrinsningar i Sidas mojligheter att skapa sig en helhetsbild 6ver
berikningarna. Riksrevisionen har noterat att Sida och Riksgilden forhaller sig till
garantitagarens uppgifter pa olika sitt. Det kan dock finnas sakliga skil till det,
sdsom att myndigheterna hanterar olika slags antaganden och att Riksgilden har
tillgdng till andra data 4n Sida.

7.4.1 Samarbetet mellan Sida och Riksgilden fungerar val, men det
finns skillnader i hur de hanterat garantitagarens uppgifter

Sida och Riksgildens samarbete fungerar vil niir det giller garantiverksamheten. 22
Sedan 2018 finns det ett samarbetsavtal mellan Sida och Riksgilden som bland
annat definierar vilka tjinster som Riksgilden ska bista Sida med, och vilka
uppgifter Sida respektive Riksgilden ansvarar for att ta fram.2s

Det finns dock skillnader i hur Sida respektive Riksgilden forhaller sig till de
uppgifter som garantitagaren forser respektive myndighet med. Medan Sida i stort
sett forefaller godta garantitagarens uppgifter, justerar Riksgilden ofta ner
garantitagarnas forslag pd LGD-virde.s+ Enligt Riksgilden kan denna diskrepans
forklaras med att Sida anvinder sig av garantitagarens uppgifter for att det inte
finns andra uppgifter att tillgi, medan Riksgilden i stérre utstréickning har
tillgang till andra data som de ocksa kan utga ifran.>ss Denna diskrepans behover
darfér inte innebara nagra problem eftersom det handlar om olika slags antaganden.

Riksrevisionen menar diremot att eftersom myndigheterna har sa olika
forhallningssitt till garantitagarnas uppgifter bor det av Riksgildens och Sidas
dokumentation av garantierna framga hur myndigheterna gér sina bedsmningar.
Det bor ocksa framga hur de forhéller sig till inkomna uppgifter. Vidare r det
viktigt att hanteringen av uppgifter sker pa ett systematiskt sitt, vilket kan
underlittas genom att Sida forbittrar sin hantering av exponeringsantaganden och
att Riksgilden dokumenterar hur de hanterar LGD-virdet.

262 EY, Rapp kast for faktagranskning till Riksgdlden — Granskning av Sidas iverk h
Riksgildens kommentarer s. 10.

263 Sida, Overenskommelse om samarbete mellan Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete
och Riksgdldskontoret, 2018.

264 EY, Slutrapport — Granskning av Sidas g iverksamhet, 2020, s. 6.

265 EY, Rapportutkast for faktagranskning till Riksgdlden — Granskning av Sidas iverksamk
Riksgildens kommentarer s. 2.
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8 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att regeringen, Sida och Riksgilden

i huvudsak har sikerstillt att garantiverksamheten bedrivs pa ett effektivt sitt.
Regeringen har varit tydlig i sin styrning av garantier. Sida har ocksa i huvudsak
arbetat indamaélsenligt med garantier. Sida bor dock sikerstilla att det gar att folja
de 6verviiganden som legat till grund for olika delar av garantiernas utformning.
Sida bor ocksa planera uppfsljningen av garantier pd ett systematiskt sitt, sa att
samtliga garantiers resultat kan foljas upp och forbittras efterhand. Sida och
Riksgildens arbete med att berikna forvintade forluster av garantier fungerar
ocksd i huvudsak vil. Men bade Sida och Riksgilden bor sikerstilla att berdkningarna
4r vil motiverade och att det gir att flja de dverviganden som gjorts.

Sidas arbete med garantier har utvecklats i relativt hog takt sedan
garantiverksamheten etablerades 2009. Garantiverksamheten utvecklas
fortfarande och hittills har endast ett fatal garantier 16pt ut. Det innebir att det
finns lite kunskap om garantiernas langsiktiga effekter, vilket befister vikten av att
folja upp garantiernas resultat for att kunna forbittra dem efterhand.

8.1 Regeringens styrning av garantier har varit tydlig

Riksrevisionens bedémning ir att regeringens styrning av garantierna har varit
tydlig. Regeringen har gett Sida ett tydligt ansvar och tydliga regler for
garantigivningen genom att besluta om en ny férordning. Enligt Riksrevisionen &r
reglerna utformade sa att Sida har méjlighet att arbeta med garantier pé ett
andamalsenligt sitt. Regeringen har ocksa okat Sidas forvaltningsanslag, med
motiveringen att bland annat férbittra Sidas méjlighet att vidareutveckla
innovativa instrument sasom garantiverksamheten. Riksrevisionen bedémer att
detta forbittrat forutsittningarna for att finansiera garantiverksamheten.

8.2 Sida har i huvudsak arbetat andamalsenligt med
garantier men uppféljningen behéver forbittras

Riksrevisionens bedémning ir att Sida i huvudsak har arbetat indamaélsenligt med
garantierna. Sida bor dock sikerstilla att det gar att félja 6verviganden som legat
till grund for olika delar av garantiernas utformning. Sida bor ocksa planera
uppféljningen av garantier pa ett systematiskt sitt.
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8.2.1 Sida har i huvudsak skapat goda férutsittningar for att anvinda
garantier som ett instrument inom bistandet

Riksrevisionen bedémer att Sida i huvudsak skapat goda forutsittningar for att
anvinda garantier som ett instrument inom bistindet. Sidas ledning har
framhallit att Sida ska mobilisera kapital, och Sidas garantienhet har arbetat aktivt
for att mojliggéra anvindningen av garantier. Riksrevisionen bedomer darfor att
Sidas interna styrning och organisation har ¢kat medarbetarnas fésrmaga att
bedéma garantiernas relevans i genomférandet av strategier.

Storleken pa Sidas garantiportfslj har dock inte skat under 2017-2019 och
garantiernas virde utgér endast ungefir hilften av garantiramen. Aven om
granskningen inte har inkluderat en bedémning av huruvida Sidas anvindning av
garantiramen ir pa en rimlig niva, konstaterar Riksrevisionen att det kan vara
befogat med en marginal pa garantiramen: det ger Sida en majlighet att bereda
flera insatser samtidigt och det har inte nagra statsfinansiella konsekvenser.
Samtidigt har Sida en ambition att utfirda fler garantier, men antalet garantier har
inte 6kat i den takt som Sida har planerat. Det kan bero pa externa faktorer, men
det kan ocksa vara en indikation pa begrinsningar i Sidas arbete med garantier.

Riksrevisionen identifierar flera faktorer som forsvarar for Sida att anvinda
garantier. Medarbetare upplever exempelvis att utbetalningar av bistindsmedel
prioriteras framfor mobilisering av kapital. Garantier 4r dessutom ofta
resurskrivande och kraver sirskild kompetens. Att det har varit otydligt fér Sida
nir garantier riskerar att vara ett otillatet statsstod kan vara ytterligare en
anledning till att fler garantier inte blivit beslutade.

Riksrevisionen har inte kunnat bedéma om medarbetarna valt andra, mindre
relevanta, instrument pa grund av ovanstiende faktorer. Riksrevisionen vill dock
understryka att Sidas interna styrning inte bér avgora vilket instrument som
medarbetare viljer for att genomfora bistindet. Valet av instrument bor istillet
styras utifran en bedomning av relevans for att uppna mal i de enskilda
strategierna. Riksrevisionen konstaterar dven att Sida har vidtagit atgirder for att
effektivisera beredningen av garantier. Sida har dven tillsatt tjinster pa de
operativa avdelningarna for att stirka medarbetarnas garantikompetens.

8.2.2 Sida bér stirka det interna stédet fér att bedéma hur
garantierna ska utformas

Riksrevisionen bedémer att Sida i huvudsak har utformat garantier baserat pa vil
motiverade bedomningar. Det gar att folja de dverviganden som legat till grund
for exempelvis garantiernas inriktning, finansiella additionalitet och valet av
garantitagare. Det dr diremot otydligt vilka 6verviganden som legat till grund for
nivan pa riskdelning och eventuella subventioner. Det finns ocksé otydligheter
kring hur Sida bedémer riskerna for negativ marknadsstérning forknippade med
garantier. Riksrevisionens granskning visar att Sidas interna dokument inte ger
handliggare ett tillrickligt stod for att gora dessa 6verviganden och bedsmningar.
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Riskdelning, subventioner och marknadsstérning 4r aspekter som till stor del
skiljer garantier fran andra bistandsinstrument. De har dven biring pa
garantiernas dndamal, eftersom de paverkar mojligheterna att fa till stind
garantier och garantitagarens incitament att 1na ut till de malgrupper som Sida
vill na. Enligt Riksrevisionen &r det dirfor viktigt att Sida sikerstiller att
bedémningar relaterade till dessa aspekter &r vil motiverade. Det kan goras genom
att stirka handliggarstodet och sikerstilla att de verviganden som gors
dokumenteras. Det skulle forbattra forutsittningarna fér en enhetlig hantering av
garantier och ge bittre mojligheter till lirande.

8.2.3 Sida bor planera uppfsljningen av garantier pa ett mer
systematiskt sitt

Riksrevisionen bedémer att Sida till viss del skapat goda forutsittningar for att
folja upp garantiernas resultat: Sida beskriver vad garantierna forvintas ge for
resultat pa dvergripande niva, och begir in relevanta uppgifter for att folja upp
prestationer till foljd av garantier. Daremot planerar Sida inte systematiskt for hur
effekter pa kort och medellang sikt ska f6ljas upp. Till exempel specificerar Sida
inte alltid vilka aspekter som ir relevanta att félja upp for att fainga finansiella
effekter och utvecklingseffekter. Enligt Riksrevisionen férsvarar det uppfsljningen
av vad garantierna leder till och i vilken utstrickning de bidrar till uppsatta mal.

Sidas uppfoljning grundar sig pa den information som garantitagaren rapporterar till
Sida. Det ar darfor viktigt att avtalen mellan Sida och garantitagaren specificerar vilken
rapportering som Sida vill ha av garantitagaren. Sida efterfragar relevant rapportering
av effekter for ett fital av de garantier som ingitt i Riksrevisionens granskning.
Riksrevisionen konstaterar dock att detta bor specificeras i samtliga garantiers
avtal. Sida bor planera for kompletterande uppféljningsatgirder om det inte &dr
mojligt att avtala med garantitagaren om relevant rapportering. Detta ir viktigt for
att dven skapa majlighet till att folja garantiernas langsiktiga effekter.

8.3 Sida och Riksgilden har i huvudsak arbetat
dndamalsenligt med att berikna férvintade forluster

Riksrevisionen bedémer att Sida och Riksgilden i huvudsak har arbetat
andamalsenligt for att berikna statens forvintade forluster for garantier. Samarbetet
mellan myndigheterna fungerar bra och det finns en etablerad rutin for hur de bada
myndigheterna ska arbeta med att berikna forvintade forluster. Berdkningarna foljer
ocksa en systematisk struktur och &r till stor del vil dokumenterade.

Det gar diremot inte att f6lja vilka overviganden som Sida och Riksgilden har
gjort for att skatta "forviintad exponering” respektive "forvintad forlust givet
fallissemang”, som ir viktiga parametrar i berikningarna. Varken Sidas eller
Riksgildens interna dokument ger handliggare ett tillrickligt stod for att skatta
parametrarna. Det kan medfora att den beriknade forlusten skattas med simre
precision, vilket paverkar storleken pa garantiavgifter och eventuella subventioner.
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Om férlusterna 6verskattas innebir det att garantierna blir dyrare dn nédviandigt;
garantitagarna betalar fér mycket for garantierna och Sidas eventuella
subventioner blir for stora. Om forlusterna istillet underskattas innebir det att
avgifter och subventioner sitts for lagt, vilket medfor att staten inte fir tillricklig
tickning for de forvintade forlusterna. Enligt Riksrevisionen ir det dérfor viktigt
att Sida och Riksgilden sikerstiller att berdkningarna ir vil motiverade.
Riksrevisionen bedémer dirfor att Sida och Riksgilden bér stirka sina
handliggarstod for att skatta parametrarna och dokumentera de éverviganden
som gors. Detta dr ocksd sirskilt viktigt mot bakgrund av att Riksgilden framfort
att det inte finns praktiska forutsittningar for att f6lja upp berikningarna
gentemot garantiernas utfall pd ett relevant sitt.

8.4 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen bedomer att regeringens styrning av Sidas garantiverksamhet har
varit tydlig. Darfor limnas inga rekommendationer till regeringen.

Granskningen visar dock att Sidas och Riksgildens bedémningar i arbetet med
garantier inte varit vil motiverade i alla delar. Det finns ocksa brister i Sidas arbete
med att f6lja upp garantier. Riksrevisionen limnar dirfor féljande
rekommendationer till Sida och Riksgilden.

Rekommendationer till Sida

o Stirk det interna stodet for att utforma garantier, och dokumentera gjorda
overviganden. Det ir viktigt att de bedomningar som gors ir vil motiverade
for att sikerstilla garantiernas dndamalsenlighet. Det interna stodet bor
stirkas nir det giller:

— bedémningar av nivin pa riskdelning och pé eventuella subventioner

— bedémningar av risken fér negativ marknadsstérning

— skattningar av parametern "forvintad exponering” i arbetet med att
berikna forvantade forluster.

e Planera uppféljningen av garantier s att samtliga garantiers prestationer och
effekter kan féljas upp. Det ir viktigt for att kunna forbittra garantierna
efterhand och fa skad kunskap om garantiernas langsiktiga effekter.

Rekommendationer till Riksgélden

o Stirk det interna stodet for att skatta parametern ”den férvintade forlusten
givet fallissemang”, och dokumentera gjorda dverviganden. Det ir viktigt for
att sikerstilla att berikningar av statens forvintade forlust 4r rimliga.
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forskningssamarbete och forskning inom utvecklingssamarbetet 2015-2021.
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2018-2022. (Referens till regeringsbeslut saknas.)

74  RIKSREVISIONEN



Skr. 2020/21:117
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Bilaga 1. Genomférda intervjuer

Intervjuer pa Regeringskansliet

Interviu med foretridare for Regeringskansliet, méte med fem personer fran
Utrikesdepartementet och Finansdepartementet om Riksrevisionens granskning,
2020-01-17.

Intervju med féretridare for Utrikesdepartementet om styrning, 2020-03-27.
Intervjuer pa Riksgélden
Intervju med foretridare for Riksgilden, intervju med tva personer, 2020-04-14.

Intervju med foretridare for Riksgilden, intervju med tva personer, 2020-10-12.

Intervjuer pa Sida

Tabell 6 Oversikt 6ver genomférda intervjuer pé Sida

Referens Datum Befattningar pa intervjuade personer Tema pa intervju
i fotnoter
2GAR 2020-12-17 | Chef fér Sidas garantienhet resp. Avstamning av
samordnare for uppféljning av garantier | Riksrevisionens tentativa
vid Sidas garantienhet bedémningsgrunder och
urval fér granskningen.
GAR 2020-02-07 | Samordnare for beredning av garantier Generellt om beredning av
samordnare vid Sidas garantienhet resp. en garantier samt syn pa
& GAR handliggare for beredning av garantier. | garantianvandning i Sudan.
GAR 20200211 | Handlaggare for beredning av garantier | Garantin i Colombia samt
vid Sidas garantienhet. syn pa garantianvandning
Guatemala.
GAR 2020-02-13 | Handliggare for beredning av garantier | Garantin i Rwanda.
vid Sidas garantienhet.
BR 2020-02-20 | Bistandsrad (vid beslut om garantin). Garantin i Colombia.
BR& SA 2020-02-20 | Bistandsrad resp. handliggare pa Garantin i Rwanda.
strategiansvarig enhet (vid beslut om
garantin).
BR 2020-02-25 | Bistandsrad (vid beslut om garantin). Garantin i Georgien.
GAR 2020-02-25 | Uppféljningsansvarig handliggare vid Garantierna i Georgien resp.
Sidas garantienhet. Etiopien samt garantierna till
Trine resp. ADB.
SA 2020-02-26 | Handliggare pa strategiansvarig enhet. | Garantin i Colombia.
2SA 2020-02-27 | Tva handliggare pa strategiansvarig Garantin i Etiopien.
enhet.
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Referens Datum Befattningar pa intervjuade personer Tema pa intervju

i fotnoter

2GAR 2020-02-28 | Tva handlaggare for beredning av Garantin i Georgien.
garantier vid Sidas garantienhet.

SA 2020-03-05a | Handliggare pa strategiansvarig enhet. | Garantianvandning i

Guatemala.

SA 2020-03-05b | Handlaggare pé strategiansvarig enhet. | Garantin till Asiatiska

utvecklingsbanken (ADB).

GAR 2020-03-06 | Handlaggare for beredning av garantier | Garantin i Etiopien.

vid Sidas garantienhet.
SA 2020-03-06 | Handlaggare pa strategiansvarig enhet. | Garantin till fonden ECC.
GAR 2020-03-09 | Handlaggare for beredning av garantier | Garantin till ADB.

vid Sidas garantienhet.

2BR & SA 2020-03-10 | Bistandsrad resp. handliggare pa Garantin till ADB.
strategiansvarig enhet (vid initiering av
och beslut om garantin — tre personer).

BR & SA 2020-03-10 | Bistandsrad (vid beslut om garantin) Garantin i Kenya (den s.k.
resp. handldggare pa strategiansvarig Multi Party-garantin).
enhet.

BR 2020-03-10 | Enhetschef vid strategiansvarig enhet (vid | Garantin till ADB.
beslut om garantin).

SA 2020-03-11 | Handliggare pa strategiansvarig enhet. | Volymgarantierna.

GAR & SA 2020-03-11 | Handldggare for beredning av garantin Garantin till Trine.

vid Sidas garantienhet resp. handliggare
pa strategiansvarig enhet.

SA 2020-03-12 | Handlaggare pa strategiansvarig enhet. Garantin i Georgien.

BR& SA 2020-03-12 | Enhetschef resp. handliggare pa Garantin til IFC.
strategiansvarig enhet.

2GAR 2020-03-16 | Handliggare for beredning av garantin Garantin i Kenya.
resp. uppféljningsansvarig handliggare
vid Sidas garantienhet.

2GAR 2020-03-19 | Handldggare for beredning av garantin Garantin till IFC.
resp. uppféljningsansvarig handliggare
vid Sidas garantienhet.

GAR 2020-03-26 | Samordnare fér uppféljning av garantier | Generellt om uppféljning av

samordnare vid Sidas garantienhet. garantier samt garantin till

GAR 2020-04-01 | Samordnare fér beredning av garantier Generellt om beredning av

samordnare vid Sidas garantienhet. garantier.

GAR 2020-04-03 | Samordnare fér beredning av garantier Volymgarantierna.

samordnare vid Sidas garantienhet.

GAR chef 2020-04-03 | Chef for Sidas garantienhet. Generellt om styrning av

garantiverksamheten.
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Referens Datum Befattningar pa intervjuade personer Tema pa intervju
i fotnoter
2GAR 2020-04-07 | Tva handliggare fr beredning av Generellt om

garantier vid Sidas garantienhet.

utvecklingsprojekt vid
garantienheten.

GAR chef 2020-04-08 | Chef for Sidas garantienhet

Generellt om styrning av
garantiverksamheten.

Sidas 2020-04-08 | Sidas verdirektor.
overdirektor

Generellt om styrning av
garantiverksamheten.

SA 2020-05-13 | Handliggare vid strategiansvarig enhet. | Garantianvéndning inom
ramen for strategin for stod
till organisationer i
civilsamhillet.

BR 2020-05-14 | Enhetschef for strategiansvarig enhet. Garantianvéndning inom
ramen for strategin for
forskningssamarbetet.

3GAR 2020-06-23 | Chef for Sidas garantienhet, samordnare | Sidas avgifter, garantiram

fér uppféljning av garantier samt m.m.
handliggare.
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Garantier har fitt en allt strre betydelse i svenskt bistind. Mellan 2009 och
2020 har det maximala belopp som Sida far stilla ut garantier for utékats fran
5 till 15 miljarder kronor. Genom garantierna delar Sida risk med en bank eller
investerare som mot en avgift far tillbaka delar av sin foérlust om lantagare
inte formar dterbetala sitt 1an. Syftet 4r att bidra till att mobilisera kapital for
att na bistindspolitiska mal.

Riksrevisionens granskning visar att arbetet med garantier i stort fungerar val.
Regeringens styrning har varit tydlig och Sida har i huvudsak arbetat indamals-
enligt med garantier. Granskningen visar dock att Sida inte dokumenterar
centrala 6verviganden som har gjorts fér att utforma viktiga delar av garantierna.
Sida planerar inte heller for att folja upp garantiernas resultat pa ett systematiskt
sitt. Detta forsvarar uppf6ljningen av vad garantierna leder till och i vilken
utstrickning de bidrar till uppsatta mal.

Riksgilden bistir Sida med att bedéma den risk som staten tar genom att
stilla ut garantier. Riskbedémningen péverkar hur mycket banken eller investeraren
ska betala i avgift fér garantin. Granskningen visar dock att det inte gar att
folja hur Riksgilden skattat en viktig parameter i riskbeddmningen.

Riksrevisionen rekommenderar Sida att stirka det interna stédet for att
utforma garantier och att forbittra planeringen av uppféljningen av garantier.
Riksgilden rekommenderas att stirka det interna stédet for riskbedémningar.
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Utrikesdepartementet
Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrdde den 11 mars 2021

Niérvarande: statsminister Lofven, ordforande, och statsraden Bolund,
Baylan, Hultqvist, Damberg, Shekarabi, Ygeman, Linde, Ekstrom,
Eneroth, Dahlgren, Nilsson, Ernkrans, Lindhagen, Lind, Hallberg,
Nordmark, Micko, Olsson Fridh

Foredragande: statsradet for internationellt utvecklingssamarbete Per
Olsson Fridh

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om Sidas
garantiverksamhet.
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