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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Riksrevisionen har granskat den statliga hanteringen av valutavéxling
och valutarisker i det internationella utvecklingssamarbetet. Granskning-
en har redovisats i rapporten Valuta for bistandspengarna? — valuta-
hantering i det internationella utvecklingssamarbetet (RiR 2014:19).
Syftet har varit att underséka om Sidas, regeringens och Utrikesdeparte-
mentets valutahantering bidrar till ett effektivt och forutsdgbart bistdnd.
Aven Riksgildskontoret har omfattats av granskningen.

I skrivelsen redovisar regeringen sin beddmning av Riksrevisonens
iakttagelser och de atgérder som vidtagits eller planeras med anledning
av rekommendationerna. I och med denna skrivelse anser regeringen att
granskningsrapporten ar slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat den statliga hanteringen av valutavixling
och valutarisker 1 det internationella utvecklingssamarbetet.
Granskningen har redovisats i rapporten Valuta for bistindspengarna? —
valutahantering i det internationella utvecklingssamarbetet (RiR
2014:19), se bilaga. Riksdagen &verlaimnade granskningsrapporten till
regeringen den 23 september 2014 for besvarande senast den 23 januari
2015.

Granskningsrapporten ~ och  dess  rekommendationer  beror
Regeringskansliet, Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete
(Sida) samt Riksgildskontoret. Sida respektive Riksgéldskontoret har
getts mojlighet att yttra sig infor regeringens skrivelse.

2 Riksrevisionens iakttagelser
och rekommendationer

Riksrevisionens syfte med granskningen har varit att undersdka om
Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbetes (Sidas) samt
regeringens och Regeringskansliets (Utrikesdepartementets) hantering av
valutavéxling och valutarisker bidrar till ett effektivt och forutsdgbart
bistdnd. Aven Riksgildskontoret har omfattats av granskningen, eftersom
myndigheten ansvarar for det ramavtal som anvdnds vid statliga
valutaaffarer.

Granskningen har utgatt fran foljande revisionsfragor:

1. Genomfors statens valutakdp inom bistdndet pa ett sdtt som
sakerstiller bdsta mojliga valutakurs?

2. Har Utrikesdepartementet och Sida en fungerande hantering av
valutarisker i bistdndet?

Riksrevisionen framhaller att en kostnadseffektiv valutahantering vid
statliga utlandsbetalningar kan spara pengar till statskassan och ge en
battre utvixling for anslagna medel. Genom att valutasikra framtida
statliga ataganden kan forutsdgbarhet och transparens astadkommas.

Riksrevisionens  Overgripande  slutsats &ar att Sidas och
Utrikesdepartementets (UD:s) hantering av  valutavdxling och
valutarisker brister i effektivitet och forutsdgbarhet. Bedomningen é&r att
valutahanteringen i det internationella utvecklingssamarbetet inte har
varit en prioriterad fraga for vare sig Sida eller UD. Det konstateras att
savil Sida som UD saknar specifik kompetens i valutafrdgor och har inte
i tillrdckligt hog utstrackning anvént sig av den expertis som finns hos
andra myndigheter.

Riksrevisionen anser dven att Riksgéldskontoret har en del av ansvaret,
eftersom myndigheten inte gett handlande myndigheter ett tillrackligt
och aktivt stdd i hur valutavixlingar kan genomforas pé ett
kostnadseffektivt sitt.
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2.1 Riksrevisionens iakttagelser

Sidas valutakop ér inte kostnadseffektiva

Riksrevisionen beddmer i sin granskning att Sida har betalat for mycket
for den valutavixling som sker i samband med myndighetens utgdende
betalningar till mottagare i utlandet. Vidare anses att Sida inte gjort
tillrackligt for att sdkerstdlla att valutakdopen genomfors péd ett
kostnadseffektivt sdtt. Riksrevisionen framhaller dven att myndigheten
inte har bildat sig ndgon uppfattning om effektiviteten i valutavixlingen,
exempelvis genom att anvdnda bankens &terrapportering om utfoérda
betalningar eller genom att ta hjdlp av extern expertis.

Riksgildskontorets ramavtal for betalningstjéinster
sidkerstiller inte bésta pris for valutaaffarer

Riksrevisionen konstaterar att Riksgdldskontorets ramavtal for
betalningstjanster har en konstruktion som inte sdkerstdller att
myndigheter erbjuds tillrdckligt fordelaktiga valutavéixlingar. Varje
enskild myndighet behover 1 stéllet sjdlv forhandla med banken for att fa
en god kurs vid véxling. Riksrevisionen anser att Riksgéldskontoret mot
denna bakgrund borde arbetat aktivt for att de myndigheter som gor
valutavéxlingar far stod for att kunna genomfora dessa pa ett bra sitt.
Enligt granskningen ar Riksgéldskontorets héllning att det ankommer pa
respektive myndighet att sjilv avgora hur ramavtalet for betalnings-
tjénster ska anvédndas i valutafragor. Olika myndigheter ska ocksa ha fatt
olika besked fran Riksgildskontoret om ramavtalets anvindning, vilket
lett till olika tolkningar. Riksrevisionen konstaterar att Sida inte fatt
tillréckligt stod fran Riksgéldskontoret. Riksrevisionens beddmning ar att
Riksgéldskontoret som ramavtalsansvarig myndighet och ansvarig for
den statliga betalningsmodellen inte bidragit till en vél fungerande
valutahantering i staten i tillrdcklig utstrackning.

Valutarisken for beslut fattade i svenska kronor
ligger hos mottagaren

Sida fattar samtliga sina beslut om bistand i svenska kronor men
valutasékrar inte dessa. Riksrevisionen papekar att detta innebdr att
mottagare och utforare av svenskt bistdnd star for risken for eventuella
kursfordndringar mellan svenska kronor och den valuta bistandet ska
omsittas i. Riksrevisionen anser att Sida inte tagit initiativ till att
undersoka mdojligheten att erbjuda valutasdkrade utbetalningar till
bistandsmottagare med ett sdidant behov.

Brist pa valutasiikring leder till ett bistand
med sdmre prognoser och transparens

Riksrevisionen péapekar att vare sig UD eller Sida gor nagon
valutasékring av de ataganden som regeringen eller Regeringskansliet
ingér 1 andra valutor @n svenska kronor. Riksrevisionen framhéller att
behovet av eventuell valutasékring i syfte att skapa prognossikerhet och
transparens for statens budget och utlindska mottagare inte har



utvérderats. I granskningen konstateras att det finns exempel inom staten
dér motsvarande valutarisker hanterats med en aktiv valutasdkring.

Det saknas ett tydligt ansvar for valutaséikring av bistand
beslutat av regeringen eller Regeringskansliet

Riksrevisionen papekar att det saknas valutasdkring for de ataganden
som regeringen och Regeringskansliet ingér och som Sida har i uppdrag
att skota utbetalningar for. Riksrevisionen menar att detta delvis ar ett
resultat av det revisionen kallar for en bruten ansvarskedja i hanteringen
av vissa bidragsbeslut. Samtidigt som Riksrevisionen konstaterar att det i
de flesta fall finns goda motiv till varfor uppgifter och ansvar delas
mellan olika statliga aktorer, s& pétalas att ett gemensamt ansvar inte far
innebéra att ingen aktor har eller tar ansvar for det statliga dtagandet.

Betydande valutarisker i Sidas garantiverksamhet

Riksrevisionen konstaterar att Sida hanterar valutarisker genom att
anvinda en kurs pd upp till cirka 10 kronor per US-dollar i sina
garantidtaganden. Detta medfor att garantiramen ar vird cirka 6,7
miljarder kronor i stéllet for de 10 miljarder kronor som giller enligt
riksdagens beslut. Detta innebdr att Sida inte pa ett effektivt sétt kan
utfdrda garantier till ramens fulla virde.

2.2 Riksrevisionens rekommendationer

Rekommendationer till regeringen

— Se till att svenska dtaganden inte prdglas av valutarisker. Regeringen
bor tydliggora ansvarskedjan for bistandsbetalningar som beslutas av
Regeringskansliet. Dérefter bor ansvarig organisation féa i uppdrag att,
med stod fran Riksgdldskontoret, tydliggéra vilka valutarisker som
finns i svenska bistandsataganden och hur dessa bést ska hanteras.

—  Sdkerstdll att myndigheter som paverkas av valutafragor tar hjdlp av
Riksgdldskontoret. Riksrevisionen rekommenderar en fordndring av
120ch13 §§  forordningen (2006:1097) om statliga myndigheters
betalningar och medelsforvaltning, i syfte att myndigheter med stor
valutahantering ska ta hjdlp av Riksgéldskontoret for att analysera
sina behov av valutakonton och valutasékring.

— Ge Sida mdjlighet att valutasikra sina garantier. Regeringen bor
dndra forordningen (2009:320) om finansiering av utvecklingslan och
garantier for utvecklingssamarbete for att tydliggéra att Sidas
garantireserver for ataganden i utlindsk valuta kan matchas mot
tillgangar i utldndsk valuta.

Rekommendationer till Sida

—  Sdkerstdll att valutakop i bistandet genomfors pd ett kostnadseffektivt
sdtt. Sida bor omgdende oOvergd till en mer aktiv hantering av
myndighetens valutakdp. Myndigheten bor sdka hjilp hos
Riksgdldskontoret for att fa stdd 1 hur hanteringen bést kan
genomfOras under aterstoden av det befintliga ramavtalet. Detta bor
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goras omgaende, eftersom ramavtalet endast 16per till och med mars
2017.

—  Oka kunskapen om valutafidgor i det svenska bistindet. Sida bor
stirka myndighetens kompetens i valutafrdgor. Myndigheten bor
ocksd mer aktivt anvdnda sig av den statliga kompetens inom
valutahantering och garantier som finns hos Riksgildskontoret och
Exportkreditndmnden.

— Undersok om Sida kan bidra till att minska valutariskerna for
mottagare av svenskt bistdind. Sidas beslut i svenska kronor innebar
valutarisker for mottagare och utforare av svenskt bistand. Sida bor i
dialog med berdrda parter och Riksgildskontoret underséka om det
finns mojligheter att erbjuda en kostnadseffektiv statlig valutasékring
for beslutade medel.

Rekommendationer till Riksgildskontoret

— Tydliggér hur ramavtalet for betalningstjinster kan anvdndas.
Riksgédldskontoret bor klargéra for anvindarna hur géllande ramavtal
for  betalningstjanster ska tolkas 1 frdga om fornyad
konkurrensutséttning av tjanster som innefattar valutavéxling. Detta
bor goras omgéende, eftersom ramavtalet endast 16per till och med
mars 2017.

3 Regeringens bedomning
av Riksrevisionens iakttagelser

3.1 Bakgrund om den statliga betalningsmodellen

Den statliga betalningsmodellen 4r en samlad bendmning pa de
regelverk, avtal, kontostrukturer och system som stoder myndigheternas
betalningar. Modellen omfattar ocksa den centrala likviditetshanteringen
som &dr konstruerad for att samla likviditeten frdn alla in- och
utbetalningar till och fran staten pa ett stille — statens centralkonto i
Riksbanken. Huvudaktorer i modellen ar Riksgéldskontoret, ramavtals-
bankerna och myndigheterna.

De statliga betalningarna formedlas via det svenska betalningssystemet,
och darmed utgdér betalningsmodellen en viktig del i det svenska
betalningssystemet.  Betalningssystemet &dgs och forvaltas av
banksektorn, inklusive Riksbanken. Enligt forordningen (2007:1447)
med instruktion for Riksgéldskontoret dr en av myndighetens huvud-
uppgifter att ansvara for den statliga betalningsmodellen inklusive statens
centralkonto.

Av Riksgédldskontorets regleringsbrev framgar att ett dvergripande mal
for Riksgéldskontoret — nér det géller den statliga betalningsmodellen —
ar att tillgodose statsmakternas uttalade krav pa kostnadseffektivitet,
sidkerhet, information och valfrihet. Vidare ska staten ha en
konkurrensneutral relation till bankerna.



Betalningsforordningen styr myndigheterna

Statliga betalningar regleras i forordningen (2006:1097) om statliga
myndigheters betalningar och medelsforvaltning (betalningsforord-
ningen). Foérordningen innehéller regler om statens centralkonto samt om
myndigheters bankkonton, betalningar, medelsforvaltning och valuta-
sakring. Riksgdldskontoret meddelar verkstéllighetsforeskrifter och
allménna rad till forordningen.

Ramavtalen styr bankerna

For att uppna effektivitet och konkurrensneutralitet upphandlar Riks-
gildskontoret ramavtal, med svenska och utlindska banker och kort-
leverantorer, for kort- och betaltjénster pd marknaden. Det mojliggor for
staten och myndigheterna att anvinda befintlig struktur i det svenska
betalningssystemet och skapar bra betalningsmdjligheter for myndig-
heterna.

I ramavtalen ingar bl.a. betaltjdnster. Exempel pa betaltjdnster ar
kontoinséttning, girering, utlandstjénster, internetbetalningar och kort-
betalningar. Merparten av dessa tjanster ar standardiserade och anvénds
av bade foretag och myndigheter. Myndigheterna &r enligt betalnings-
forordningen skyldiga att avropa betalningstjénster enligt ramavtalen
savida Riksgildskontoret inte medgivit annat. Myndigheterna dr ocksa
skyldiga att f6lja Riksgéldskontorets rangordning av tjansterna.

Likviditetsstyrningen ir centraliserad

For att reducera statens rdntekostnader och risk &r den statliga
betalningsmodellen konstruerad for att samla likviditeten fran alla in- och
utbetalningar till och fran staten pa ett stille, statens centralkonto i
Riksbanken. Statens centralkonto i Riksbanken fors i svenska kronor. Det
innebdr att myndigheterna méste véxla alla in- och utfléden i annan
valuta &n svenska kronor. Vixlingen gors till spotkurs i den
ramavtalsbank som foérmedlar betalningen. For att myndigheterna ska
kunna sékra sina valutafloden erbjuder Riksgdldskontoret valutaterminer.
Myndigheterna kan enligt regeringsbeslut forvalta likviditet i svenska
kronor eller annan valuta utanfor centralkontot.

Exempel péd betalningar som gar utanfor statens centralkonto &r
fondmedel, deponerade medel, donationer, EU-medel som ligger utanfor
statsbudgeten och andra bidrag i svenska kronor och annan valuta.
Merparten av de statliga betalningarna omfattas av ramavtalen, men det
finns ett fatal separatavtal och en mindre andel bankkonton som inte
omfattas.

Myndigheternas betalningsprocesser

Myndigheterna ansvarar for att avropa betaltjanster fran ramavtal, 6ppna,
dndra och avsluta bankkonton, samt for att hantera eventuella
kvarstdende saldon som inte toms till centralkontot. Myndigheterna
ansvarar ocksa for att betalningar fran deras bankkonton gors i rétt tid,
till rdtt mottagare och med rétt belopp. Vidare ska myndigheterna
tillimpa betalningsforordningen och verkstéllighetsforeskrifterna till
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denna forordning samt ansvara for en god intern styrning och kontroll av
sin betalningsverksamhet.

Myndigheternas betalningar &r av olika slag, exempelvis samhélls-
betalningar, l16neutbetalningar och fakturabetalningar. Riksgaldskontoret
upphandlar ramavtal, hanterar betalningar Over centralkontot och
placerar och lanar likviditet pdA marknaden. Ramavtalsbankerna levererar
betaltjinster och formedlar betalningar. Myndigheternas betalnings-
process borjar med avrop av tjénster och Oppnande av bankkonton.
Myndigheterna har interna system som skapar betalningsuppdrag.

3.2 Bedomning av Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen vélkomnar Riksrevisionens granskning av effektiviteten i
medelshanteringen inom bistandet. Regeringen instimmer i delar i Riks-
revisionens iakttagelser. Mojliga forbattringsatgérder avseende valuta-
hanteringen behdver dvervigas noggrant sd att konsekvenserna av att
effektivisera valutavéxling och reducera valutarisker innebér en positiv
effekt for staten och bistdndet som helhet.

Vad giller atgirder for att effektivisera Sidas valutavédxling maste det
sakerstéllas att transaktionskostnaderna i form av forvaltningskostnader
for administration av valutahantering samt kostnader for terminssikring
inte overstiger mojliga valutavinster. Riksrevisionen har i sin granskning
visat pa mojliga valutavinster for staten och mottagarna genom
effektivare valutavaxling, t.ex. genom fornyad konkurrensutsittning.
Riksgéldskontoret har i yttrande med anledning av granskningen och
infor denna skrivelse meddelat sin tolkning att valutavixling inte ingér
bland de tjdnster dér valet av ramavtalsbank sker genom fornyad
konkurrensutséttning. Regeringen bedomer dérfor att det behdvs djupare
analys av forutsdttningarna och kostnaderna for att tillvarata
Riksrevisionens rekommendationer inom ramen for bistdndsforvalt-
ningen. UD och Sida arbetar nu vidare med att bedoma dessa aspekter.

Mgjliga insatser bor ocksd forhélla sig till Riksgidldskontorets
pagdende arbete med att utveckla en samlad likviditetshantering av
utlandsk valuta i staten. Genom utvecklingen av en koncernkontostruktur
for myndigheters in- och utbetalningar i utlindsk valuta kommer Riks-
géldskontoret att ta hand om valutavédxlingarna for myndigheternas rak-
ning. Ett centralt valutakoncernkonto for staten véntas leda till 6kad
effektivitet och ligre kostnader savil for enskilda myndigheter som for
staten som helhet. Valutakoncernkontot kommer att upphandlas i det nya
ramavtalet for betalningstjénster som planeras trida i kraft 1 april 2017.

I sin granskning framhaller Riksrevisionen att den enskilda bistands-
mottagaren far std for valutarisker och rekommenderar att Sida bor
undersoka om myndigheten kan bidra till att minska dessa. Sasom
Riksrevisionen ocksd konstaterar behdver det Overvdgas om detta kan
goras kostnadseffektivt. Sida arbetar med att analysera detta. Insatser och
stod till en mottagare sker samtidigt i en relation som vardas och virnas
for basta mojliga bidrag till att férandra situationen for fattiga och utsatta
ménniskor. En dialog och hantering av eventuellt negativa eller positiva



konsekvenser av valutakurser &r en del i de ofta flerdriga relationerna
som finns med samarbetsparterna.

4 Atgirder med anledning av
Riksrevisionens rekommendationer

I det foljande aterges de é&tgérder som regeringen Overviger med
anledning av Riksrevisionens rekommendationer. Vidare aterges dven de
slutsatser och atgérder som planeras av Sida och Riksgéldskontoret.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten &r
slutbehandlad.

4.1 Regeringens atgirder

Se till att svenska dtaganden inte priglas av valutarisker

Regeringskansliet och Sida har ett gemensamt ansvar for de medel inom
utgiftsomrade 7 Internationellt bistdnd, som Regeringskansliet beslutar
om. Sida har i enlighet med myndighetens instruktion (2010:1080) till
uppgift att for Regeringskansliets rdkning utféra vissa administrativa
kontroll- och provningsmoment vid bidragshantering, praktiskt hantera
utbetalningar och é&terkrav av vissa medel for anslagsposter under
utgiftsomradet for internationellt bistind som Regeringskansliet beslutar
om, samt besluta om uppskov med den ekonomiska redovisningen i de
fall revisionen inte ar klar inom foreskriven tid.

Regeringen beddomer att det inte finns nidgot hinder for Sida att inom
ramen for det administrativa uppdraget genomfora terminssédkring av de
ataganden som regeringen eller Regeringskansliet ingar. Det bor finnas
relativt goda forutsittningar for att terminssidkra de allra flesta av de
ataganden i utlindsk valuta som ingds av regeringen eller Regerings-
kansliet. Regeringen anser att det dr lampligt att den myndighet som har
tilldelats ett bestdllningsbemyndigande for att kunna ingéd ekonomiska
ataganden och anslagsmedlen for att finansiera dessa dtaganden &ven har
till uppgift att hantera de effekter av valutakursernas utveckling for de
ataganden som ingétts.

Forutsatt att Sida och Regeringskansliet bedomer att terminssékring
kan genomforas kostnadseffektivt for bistdndet och staten som helhet,
har Sida mojlighet att med stod av Riksgédldskontoret genomféra en
kostnadseffektiv terminssdkring av de framtida utbetalningar i utlandsk
valuta som Sida utfor for Regeringskansliets rdkning. [ syfte att
tydliggora Sidas ansvar for valutahanteringen dverviger regeringen att i
en uppdatering av Sidas instruktion tydliggéra myndighetens uppgift att
svara for en effektiv valutahantering for de &taganden som ingds av
regeringen eller Regeringskansliet.
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Sikerstill att myndigheter som paverkas av valutafragor
tar hjilp av Riksgildskontoret

Enligt 12 och 13 §§ forordningen (2006:1097) om statliga myndigheters
betalningar har myndigheter mojlighet att ans6ka om valutakonto och
valutasdkring hos Riksgéldskontoret. Det dr myndigheterna som ska
beddma sitt behov av detta utifrdn den verksamhet och det uppdrag som
myndigheten har. Riksrevisionen har forordat en fordndring av
forordningen med innebdrden att géra den tvingande for myndigheter
med stor valutahantering att ta hjélp av Riksgéldskontoret for valuta-
hantering. Regeringen bedomer att det finns en svérighet att klassificera
vad som utgdr en stor valutahantering, eftersom det &r nigot som
behover stillas i relation till den specifika verksamheten. Regeringen
bedomer att det snarare finns en potential att nd ut med valuta-
hanteringsfrdgorna genom den kommunikation som Riksgéldskontoret
har gentemot berdrda myndigheter.

Det finns ddremot ett behov av att se 6ver forordningen om statliga
myndigheters betalningar infor ett inférande av ett valutakoncernkonto i
staten 2017. Riksgéildskontoret avser att under 2016 &terkomma till
regeringen med forslag pa fordndringar av forordningen. I samband med
utvecklingen av ett centralt statligt valutakoncernkonto har Riksgélds-
kontoret en kontinuerlig dialog med de myndigheter som har stora
betalningsfldden i valuta.

Ge Sida mojlighet att valutasiikra sina garantier

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att ge Sida mojligheten att
matcha garantireserver for dtaganden i utldndsk valuta mot tillgangar i
utldndsk valuta.

I det fall en enskild myndighet medges ratt att placera likvida medel i
utlindsk valuta, sker det for ndrvarande pa ett bankkonto utanfoér det
statliga betalningssystemet. En konsekvens av placeringar av statliga
medel pé bankkonto utanfor det statliga betalningssystemet ar att dessa
betalningar inte budgeteras och redovisas pa statens budget och siledes
inte paverkar budgetsaldot och ddrmed l&nebehovet. Inom ramen for det
centrala valutakoncernkonto som kommer att upphandlas i det nya
ramavtalet for betalningstjanster och som planeras trdda i kraft 2017,
kommer det sannolikt att finnas en funktionalitet som medger statliga
myndigheter att vid behov placera medel i utlindsk valuta i konto i
Riksgdldskontoret. Syftet dr att erbjuda en kostnadseffektiv valuta-
hantering for savil enskilda myndigheter som for staten som helhet. I
avvaktan pa detta finner regeringen det inte motiverat att for Sida
mdjliggora upprittande av ett konto utanfor det statliga betalnings-
systemet.



4.2 Sidas atgarder

Sikerstill att valutakop i bistindet genomfors
pa ett kostnadseffektivt sitt

Sida har med anledning av Riksrevisionens granskning arbetat med
bedomning av mdjliga atgarder for att hantera valutarisker i valutakop
for sévil betalningsmottagare som staten. Sida har undersokt vilka
mdjligheter som finns att avropa olika banktjénster i enlighet med
Riksgéldskontorets ramavtal och upphandlingsregelverket. For den del
som avser statens valutakop for ataganden i utlindsk valuta (dvs.
betalningar som gors for Regeringskansliets rdkning) bedomer Sida att
det finns tva alternativ till den automatiska valutavéixling som myndig-
heten i dag anvénder sig av.

Ett alternativ ar att aktivera manuell vixling genom personlig kontakt
med bankman i den enligt ramavtalet hogst rankade banken for tjénsten
valutavaxling. Ett annat alternativ som 6vervigs ar att Kammarkollegiet
anlitas for hantering av Sidas valutavixlingar gentemot den enligt
ramavtalet hogst rankade banken for tjénsten valutavdxling. Kammar-
kollegiet har kompetens och tekniskt stod for att bedriva en aktiv
valutahandel.

Myndighetens beddmning &r att handlingsalternativen har potential att
kunna genomforas kostnadseffektivt inom den tid som aterstar till dess
att den centrala valutahanteringen 6ver Riksgéildskontoret infors fran
2017. Sidas bedomning &r samtidigt att bada handlingsalternativen
innebér att myndigheten kommer behdva prioritera mer av forvaltnings-
resurserna for att starka bestdllar- och handlaggarkompetens for valuta-
hantering. Myndigheten arbetar for ndrvarande med att byta e-handels-,
ekonomi- samt planeringssystem och forbereda anslutning till Statens
servicecenter vad géller 1onehantering och kommer att i 6vervigandet av
mdjliga fordndringar i valutahanteringen att behdva ta hénsyn till de
resurser som dessa processer tar i ansprak.

Undersok om Sida kan bidra till att minska valutariskerna
for mottagare av svenskt bistind

Den storsta delen av Sidas utbetalningar sker till 1inder med komplicerad
betalningsstruktur och komplicerade forhéllanden. Sida bedomer att
fragan om att kostnadseffektivt kunna erbjuda mottagare av bistand en
valutasikring av utbetalningarna kréaver ytterligare analys.

Insatser och stdd till en mottagare sker samtidigt i de flesta fall i en
langsiktig relation. En dialog och hantering av eventuella negativa och
positiva konsekvenser av valutakurser sker sédledes kontinuerligt med
samarbetsparterna med malséttning att sdkerstélla 6nskade resultat. Sida
stdller dven krav i avtal om redovisning av positiva valutaeffekter och
diskuterar villkor om medlens anvéndning alternativt aterbetalning i de
avtal myndigheten ingar.

Oka kunskapen om valutafragor i det svenska bistindet

Sida utvdrderar for nirvarande vilken kompetens som myndigheten bor
ha mot bakgrund av ovanndmnda &verviganden om utdkade insatser
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avseende valutakép och valutasikring. Myndigheten ser det som
angeldget att dven sdkerstdlla att en eventuellt utvecklad valuta-
kompetens blir anpassad for och avviagd mot den utveckling som nu
pagar mot en central statlig valutahantering hos Riksgéldskontoret frén
2017.

Sida kommer &dven fortsdttningsvis att fora en nédra dialog med
Riksgéldskontoret och avtalsbanker sévdl som med andra relevanta
aktorer dir aktuella betalnings- och valutafrdgor hanteras och diskuteras.

4.3 Riksgildskontorets atgéarder

Tydliggor hur ramavtalet for betalningstjéinster kan anviindas

I Riksrevisionens granskning framgér att myndigheter har gjort olika
tolkningar av hur tjdnsten valutavixling ska avropas i det befintliga
ramavtalet for betalningstjanster. Riksgéldskontoret har i yttrande med
anledning av granskningen och infor denna skrivelse meddelat sin
tolkning att valutavixling inte ingdr bland de tjénster diar valet av
ramavtalsbank sker genom fornyad konkurrensutsittning. Valuta-
vaxlingen tillhdr istillet de tjénster som &r rangordnade i ramavtalet. Det
innebdr enligt Riksgildskontoret att myndigheterna i forsta hand ska
vilja den ramavtalsbank som &r hogst rankad. Riksgéldskontoret menar
att det myndigheter kan gora for att effektivisera sina valutavixlingar
inom ramen for befintligt ramavtal &r att i 6kad utstrdckning ta en
personlig kontakt med banken for att forhandla om valutakursen istillet
for att automatvéxla. Riksgéldskontoret har for avsikt att kommunicera
fortydligande om detta till myndigheterna.
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Riksrevisionen ir en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den
verksamhet som bedrivs av staten. Vart uppdrag ir att genom oberoende revision
skapa demokratisk insyn, medverka till god resursanvindning och effektiv férvaltning
i staten.

Riksrevisionen bedriver bide drlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport

har tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift ir att granska hur effektiv den
statliga verksamheten &r. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 1 januari 2om
direkt till riksdagen.
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TILL RIKSDAGEN DATUM: 2014-09-08
DNR: 31-2013-1020
RIR 2014119

Hiirmed oéverlimnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m
foljande granskningsrapport 6ver effektivitetsrevision:

Valuta for bistandspengarna?
—valutahantering i det internationella
utvecklingssamarbetet

Riksrevisionen har granskat den statliga hanteringen av valutavixling
och valutarisker i det internationella utvecklingssamarbetet. Resultatet av
granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretridare for Riksgildskontoret, Sida och Regeringskansliet har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten innehiller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen,
Riksgildskontoret och Sida.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsledare
Niimi Ostlund har varit féredragande. Revisionsdirektérerna Anna Hansson
och Bengt Lewin har medverkat vid den slutliga handliggningen.

Claes Norgren Numi Ostlund

For kannedom:
Regeringen, Utrikesdepartementet

Riksgildskontoret, Sida
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat den statliga hanteringen av valutavixling och valutarisker i
det internationella utvecklingssamarbetet.

Granskningens bakgrund

Motiv for granskning: Under 2013 uppgick det svenska bistandet till 31 miljarder kronor,
vilket gor Sverige till en av de storsta bistindsgivarna internationellt sett, bade i relation
till bruttonationalinkomsten och i absoluta tal. En stor del av de svenska bistindsmedlen
maste vaxlas fran svenska kronor till utlindsk valuta innan de kan anvindas av
mottagarna. Detta innebir att frigor om valutahantering har betydelse for hur effektivt
och resultatinriktat bistindet 4r. En forutsittning for effektiv valutahantering i bistindet
ir att svenska bistindsmedel kan vixlas till mottagarnas valutor till si férdelaktiga
vixelkurser som mojligt. Detta sikerstiller en god hushallning med statens medel.

Svenska bistindsataganden bor ocksa vara forutsigbara. Forandringar i valutakurser
mellan beslut och utbetalning kan snabbt paverka kostnaderna for bistandet eller det
belopp som nar mottagare av svenskt bistaind. En genomtinkt hantering av denna typ
av valutarisker ir dirmed av betydelse fér bade mottagarna och statens budget. Att
svenska medel férmedlas pa ett resultatinriktat, forutsigbart och transparent sitt dr
ocksd ndgot som Sverige atagit sig att garantera i internationella 6verenskommelser.

Granskningens syfte: Syftet med denna granskning har varit att undersoka om
Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) samt regeringen och
Regeringskansliets (Utrikesdepartementets) hantering av valutavixling och
valutarisker bidrar till ett effektivt och férutsdgbart bistind. Aven Riksgildskontoret
(Riksgdlden) har omfattats av granskningen, eftersom myndigheten ansvarar f6r det
ramavtal som anviinds vid statliga valutaaffirer.

Granskningens genomforande: Riksrevisionens granskning omfattar Sidas och
Utrikesdepartementets valutahantering 2013. Arbetet har innefattat dokumentstudier
samt intervjuer med foretridare for Sida, Utrikesdepartementet (UD), Riksgilden,
Kammarkollegiet, Pensionsmyndigheten, Forsvarsexportmyndigheten (FXM),
Exportkreditndmnden (EKN) samt Skandinaviska Enskilda Banken (SEB). Riksrevisionen
har dven gitt igenom Sidas samtliga valutakép 2013 och jamfort erhallna valutakurser
med historiska marknadsdata. Jimforelser har ocksa gjorts med hur valutahandel och
valutasikring hanteras av andra myndigheter.

RIKSREVISIONEN 9
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Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att Sidas och UD:s hantering av valutavixling
och valutarisker brister i effektivitet och férutsigbarhet. Valutarisker i bistindet har
inte beaktats och Sidas valutavixlingar kostar mer dn pd jimférbara myndigheter.
Valutahanteringen kan enligt Riksrevisionen inte anses bidra till regeringens
ambitioner om resultat, kostnadseffektivitet och transparens i bistandet.

En huvudférklaring ér att bade Sida och UD saknar specifik kompetens i valutafragor
och endast i begrinsad utstrickning har anvint sig av den expertis som finns hos andra
myndigheter. Hir har dven Riksgilden ett ansvar, eftersom myndigheten ansvarar for
statens ramavtal med affirsbankerna om betalningstjinster. Riksgilden har inte gett
Sida ett tillrickligt stod i hur valutavixlingar kan genomforas pa ett kostnadseffektivt
sitt. Riksgildens hallning 4r att det ankommer pa respektive myndighet att sjilv avgéra
hur ramavtalet ska anviindas i valutafrigor och att analysera behovet av eventuell
valutasikring. Riksrevisionens bedémning ir att Riksgilden borde ha varit mer aktiv i
dessa fragor.

Riksrevisionen visar i denna rapport flera exempel pa hur andra myndigheter arbetar
for att uppnd en kostnadseffektiv valutavixling, forutsigbarhet i betalningsfloden och
matchning av garantidtaganden i utlindsk valuta. Av dessa exempel framgir att det
finns stor potential for effektivisering av valutahanteringen i det svenska bistandet.

Sidas valutakép har inte genomforts pa ett kostnadseffektivt scitt

Riksrevisionens genomgéng visar att Sida betalar on6digt mycket for sin valutavixling.
Enligt Riksrevisionens berdkningar har Sida 2013 betalat totalt cirka 6 miljoner kronor
for mycket for genomférda valutakép. Samtidigt har bistindsmottagare gitt miste om
motsvarande cirka 33 miljoner kronor.

Det finns flera skil till att Sida betalar f6r mycket for sin valutavixling.

Riksrevisionen kan konstatera att Sida inte har personal med sirskild kompetens

inom valutahandel. Det saknas dven intern vigledning for hur myndigheten ska

uppna en god valutahantering. I dag skots Sidas valutakop helt automatiskt genom

att betalningsuppdrag skickas elektroniskt till myndighetens bank. Myndigheten
informerar sig inte om rddande marknadspriser och kontaktar inte banken for att fa
information om, eller férhandla, aktuell kurs. Sida har heller inte bildat sig nagon
uppfattning om effektiviteten i valutavixlingen, exempelvis genom att anvinda bankens
aterrapportering om utférda betalningar eller genom att ta hjilp av extern expertis.

Riksrevisionen konstaterar att det finns mojligheter att organisera valutahandeln
annorlunda. Som jimférelse kan nimnas Kammarkollegiet, som arligen genomfor
valutakop for cirka 2 miljarder kronor. Till skillnad frin Sida har Kammarkollegiet
expertis pa valutaomréidet och tillgang till uppdaterad marknadsinformation. Detta
anvinder man aktivt och far dirmed bittre vixelkurser in Sida.

10 RIKSREVISIONEN
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Riksgdldens ramavtal for betalningstjdnster sikerstdller inte bdsta pris
for valutaaffirer

Statliga myndigheter 4r bundna av Riksgildens centralt upphandlade avtal for
betalningstjénster. For att uppnd en kostnadseffektiv valutahantering i staten som
helhet och vid utlandsbetalningar i bistindet ar det viktigt att detta avtal garanterar
ett bra pris. Riksrevisionens granskning visar emellertid att det finns brister i detta
avseende. Riksgildens ramavtal for betalningstjinster har en konstruktion med
volymrabatt i efterskott, vilket innebir att myndigheter som anvinder avtalet inte
nodvindigtvis erbjuds férdelaktiga viixelkurser netto. Detta innebir att den enskilda
myndigheten behover férhandla med banken for att sikerstilla en god vixelkurs.
Mot denna bakgrund borde Riksgilden arbetat mer aktivt for att myndigheter som
gor valutavixlingar far stéd for att kunna genomfora vixlingar kostnadseffektivt.
Riksrevisionen kan dock konstatera att Sida inte fatt tillrickligt stod fran Riksgilden.

Riksgildens hallning dr att det ankommer pé respektive myndighet att sjilv avgora

hur ramavtalet fér betalningstjinster ska anvindas i valutafragor. Olika myndigheter

har ocks fatt olika besked om ramavtalets anvindning. Detta har medfort att olika
myndigheter tolkar och anvinder ramavtalet pd olika sitt. Till exempel konkurrensutsitter
Kammarkollegiet myndighetens valutavixlingar, vilket bidrar till ligre vixlingskostnader.

Valutarisken for beslut fattade i svenska kronor ligger hos mottagaren

Sida fattar samtliga sina beslut om bistind i svenska kronor. Myndigheten valutasikrar
dock inte sina beslut, vilket innebir att mottagare och utférare av svenskt bistand star for
risken fér eventuella kursforandringar mellan svenska kronor och den valuta bistindet
ska omsittas i. Kursen mellan tva valutor kan réra sig mycket over tid, varfor det dr
osikert for mottagarna hur stort det svenska bistindet i slutindan kommer att bli. Sida
stodjer i flera fall projekt som l6per Gver flera ér, vilket medfér 6kade valutarisker for
mottagarna. Riksrevisionen konstaterar att Sida har forbisett mojligheten att erbjuda
valutasikrade utbetalningar till bistindsmottagare med ett sidant behov.

Brist pa valutascikring leder till ett bistdnd med siimre prognoser och transparens

Regeringen och Regeringskansliet fattar vissa beslut om bistind i andra valutor in
svenska kronor. Dessa beslut giller ofta dtaganden som I16per 6ver lang tid, i snitt cirka
fem ar. For nirvarande har Sverige utestiende ataganden for motsvarande cirka 11,9
miljarder kronor. Dessa dtaganden valutasikras inte av Utrikesdepartementet eller Sida.
Utrikesdepartementet anvinder en prognoskurs for att vid beslutet beridkna det svenska
atagandet 6ver hela loptiden. Resultatet blir en svag budgetprognos och stora skillnader
i utfall frén ar till dr. Detta hanterar Utrikesdepartementet reaktivt genom att omférdela
medel mellan olika anslagsposter inom utgiftsomradet, beroende pa kursvinster eller
kursférluster. Under 2013 fick 136,5 miljoner kronor av de medel som budgeterats for
ataganden beslutade i utlindsk valuta omfordelas pa detta sitt.

mn
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Riksrevisionen konstaterar att det finns andra motsvarande valutarisker inom staten
som hanteras med en aktiv valutasikring. Genom Forsvarsexportmyndighetens
verksamhet utsitts staten for en valutarisk som pa flera sitt liknar den som finns i de
osikrade bistandsbesluten. Till skillnad fran Utrikesdepartementet och Sida anvinder
sig dock Forsvarsexportmyndigheten av Riksgilden f6r valutasikring. Myndigheten
uppger att valutasikringen sker till en kurs mycket nira dagskursen och att det finns en
stor flexibilitet for att hantera rérliga betalningsdatum.

Det saknas ett tydligt ansvar for valutasdkring av regeringsbeslutat bistand

Att valutasikring inte har 6vervigts for de dtaganden som regeringen och
Regeringskansliet ingatt 4r enligt Riksrevisionen delvis orsakat av den brutna
ansvarskedja som finns i hanteringen av dessa bidragsbeslut, vilket i sin tur beror pa
att regeringen gett Sida i uppdrag att skéta utbetalningar at Regeringskansliet som
handligger besluten. Det finns i de flesta fall goda motiv till varfor uppgifter och
ansvar delas mellan olika statliga aktorer. Ett gemensamt ansvar fir dock inte innebira
brutna ansvarskedjor med resultatet att ingen aktér har eller tar ansvar for det statliga
dtagandet eller att statliga medel inte anviinds effektivt och med god hushallning.
Riksrevisionen har i granskningen visat att det inte bara saknas en god valutahantering
inom bistindet utan att det ocksa 4r otydligt vems ansvar det ir.

Betydande valutarisker i Sidas garantiverksamhet

Ett statligt garantidtagande innebir att staten gar i borgen for ndgon annans
betalningsitagande, vilket leder till en finansiell risk for staten. Riksdagen har beslutat
om en garantiram for Sida pa 10 miljarder kronor som anvinds i det internationella
utvecklingssamarbetet. Sida har fér nirvarande utfirdat garantier till ett virde av

2,3 miljarder kronor. Myndigheten siktar mot att fylla ramen de nirmaste 2—3 dren.
Riksrevisionen konstaterar att Sida har som praxis att ta pa sig en valutarisk pa upp till
cirka 10 kronor per US-dollar, vilket medfér att myndigheten har betydande valutarisker
i utfirdade garantier.

Riksrevisionen konstaterar vidare att eftersom valutarisken intecknas i Sidas
garantiram dr ramen vird cirka 6,7 miljarder kronor i stillet for de 10 miljarder kronor
som giller enligt riksdagens beslut. Detta innebir att Sida inte pd ett effektivt sitt kan
utfirda garantier till ramens fulla virde.

Som jimférelse kan nimnas att Exportkreditnimnden for sin garantiverksamhet hanterar
valutarisker genom att placera likvida medel i utlindsk valuta, vilket regleras i férordning
(20m:211) om utlining och garantier. Den méjligheten tillimpas i dagsliget inte fér Sidas
garantier, som 4ven lyder under forordning (2009:230) om finansiering av utvecklingslan
och garantier for utvecklingssamarbete.
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Rekommendationer

Rekommendationer till Regeringen

Se till att svenska dtaganden inte priglas av valutarisker. Regeringen bor tydliggora
ansvarskedjan for bistindsbetalningar som beslutas av Regeringskansliet. Darefter
bér ansvarig organisation fa i uppdrag att, med st6d fran Riksgilden, tydliggéra vilka
valutarisker som finns i svenska bistindsitaganden och hur dessa bist ska hanteras.
Sdikerstdll att myndigheter som paverkas av valutafragor tar hjdlp av Riksgilden.
Riksrevisionen rekommenderar en férindring av 12-13 §§ i férordningen
(2006:1097) om statliga myndigheters betalningar och medelsforvaltning, i

syfte att myndigheter med stor valutahantering ska ta hjilp av Riksgilden for att
analysera sina behov av valutakonton och valutasikring.

Ge Sida mdjlighet att valutasikra sina garantier. Regeringen bor dndra

férordning (2009:230) om finansiering av utvecklingslan och garantier for
utvecklingssamarbete for att tydliggora att Sidas garantireserver for ataganden i
utlindsk valuta kan matchas mot tillgingar i utlindsk valuta.

Rekommendationer till Sida

Sdikerstdll att valutakop i bistandet genomfors pa ett kostnadseffektivt sitt. Sida

boér omgéende 6vergd till en mer aktiv hantering av myndighetens valutakop.
Myndigheten bér s6ka hjilp hos Riksgilden for att fa stod i hur hanteringen bist
kan genomforas under aterstoden av det befintliga ramavtalet. Detta bor goras
omgaende, eftersom ramavtalet endast 16per till och med mars 2017.

Oka kunskapen om valutafragor i det svenska bistandet. Sida bér stirka
myndighetens kompetens i valutafragor. Myndigheten bér ocksd mer aktivt
anvinda sig av den statliga kompetens inom valutahantering och garantier, som
finns hos Riksgilden och Exportkreditnimnden.

Undersok om Sida kan bidra till att minska valutariskerna for mottagare av svenskt
bistand. Sidas beslut i svenska kronor innebir valutarisker fér mottagare och
utférare av svenskt bistind. Sida bér i dialog med berdrda parter och Riksgilden
underscka om det finns méjligheter att erbjuda en kostnadseffektiv statlig
valutasikring for beslutade medel.

Rekommendationer till Riksgilden

Tydliggér hur ramavtalet for betalningstjinster kan anvindas. Riksgilden bor klargéra
for anviandarna hur gillande ramavtal fr betalningstjinster ska tolkas i friga om
férnyad konkurrensutsittning av tjanster som innefattar valutavixling. Detta bor
goras omgiende, eftersom ramavtalet endast 16per till och med mars 2017.
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Inledning

I februari 2014 pabérjade Riksrevisionen en granskning av det multilaterala
utvecklingssamarbetet.! Under arbetet med granskningen framkom
indikationer om att valutafrigor i bistindet — bdde i det multilaterala och

i det bilaterala — inte hanteras med god hushéllning av statens medel.
Riksrevisionen har dirfér valt att i en sirskild rapport granska hur valutafrigor
hanteras inom ramen for svenskt bistind.

Motiv till granskning

Det svenska bistindet uppgick till 31 miljarder kronor 2013. En stor del av
dessa medel maste vixlas fran svenska kronor till utlindsk valuta innan de

kan anvindas av mottagarna. Detta innebir att frigor om valutahantering har
betydelse for ett effektivt och resultatinriktat bistand. En férutsittning fr en
effektiv valutahantering i bistandet dr bland annat att svenska bistindsmedel
kan vixlas till mottagarnas valutor till sa fordelaktiga vixelkurser som méjligt —
dels for att sikerstilla en god hushéllning med statens medel, dels for att bidra
till bista majliga resultat i mottagarledet.

Svenska bistindsataganden bér dven vara forutsigbara bade for Sverige och for
mottagarna. Férindringar i valutakurser mellan beslut och utbetalning kan snabbt
piverka kostnaderna for bistindet, eller det belopp som nar mottagarna, bade i
negativ och positiv riktning. En genomtinkt hantering av denna typ av valutarisker
ir ddrmed av betydelse bade f6r mottagarna av bistind och fér statens budget.

Under arbetet med granskningen av det multilaterala bistandet visade stickprov
av Sidas utlandsbetalningar att de vixelkurser som myndigheten erhéll var
mycket hoga i forhallande till ridande marknadsférhallanden. Det framkom
ocksd att varken Sida eller Regeringskansliet tycktes ha tinkt igenom hur
valutakop kan utforas effektivt samt att bistdndets valutaexponering inte
sikrades. Vara efterforskningar visade vidare att andra myndigheter med
utlandsbetalningar arbetar mer medvetet med dessa fragor.

' Rapporten handlar om den évergripande valutahanteringen. Dirfér gérs ingen skillnad mellan
langsiktigt utvecklingssamarbete och humanitart bistand utan begreppen anvands for
enkelhetens skull synonymt.

2 Publicering av granskningsrapporten om Sveriges multilaterala utvecklingssamarbete planeras till
hésten 2014.

RIKSREVISIONEN 15
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1.2 Syfte och revisionsfragor

Syftet med denna granskning har varit att underséka om Sidas samt regeringen
och Regeringskansliets (Utrikesdepartementets) hantering av valutavixling och
valutarisker bidrar till ett effektivt och forutsigbart bistind. Aven Riksgilden
har omfattats av granskningen, eftersom myndigheten ansvarar for det
ramavtal som anvinds vid statliga valutaaffirer.

Granskningen har utgatt fran foljande revisionsfragor:

o Genomfors statens valutakép inom bistindet pi ett sitt som sikerstiller
bista mojliga valutakurs?

e Har Utrikesdepartementet och Sida en fungerande hantering av
valutarisker i bistindet?

1.3 Utgangspunkter for granskningen

Granskningens évergripande utgangspunkt ir budgetlagens krav pa att
statlig verksamhet ska karakteriseras av hog effektivitet och god hushallning.
Regeringen har ocksa sirskilt betonat vikten av resultat, kostnadseffektivitet
och transparens i bistindet.# Enligt Riksrevisionen kan kostnadseffektiv
valutavixling och en vil avvigd hantering av valutarisker bidra till detta.

Vidare utgar granskningen fran regler for myndigheters betalningar i
betalningsférordningen (2006:1097). Enligt 6 § i denna férordning ska
betalningar till och fran en myndighet ske pa ett sitt som 4r kostnadseffektivt
och sikert for staten som helhet, och 13 § anges att myndigheter som har
behov av valutasikring far ansoka om detta hos Riksgilden.

Statens internbank vid Riksgilden ska enligt regleringsbrev se till att den
statliga betalningsmodellen tillgodoser statsmakternas uttalade krav pa
kostnadseffektivitet, sikerhet, information och valfrihet. Staten ska ha en
konkurrensneutral relation till bankerna och servicen till internbankens kunder
ska vara god.s

For att i praktiken bedéma effektiviteten i hanteringen av valutafragor i
bistandet har Riksrevisionen jimfért med hur valutakép och valutarisker
hanteras av andra myndigheter med stora utlandsbetalningar och liknande
valutaexponering.

3 1 kap. 3§ budgetlagen (2011:203).
4 Bistandspolitisk plattform (regeringens skrivelse 2013/14:131).

5 Regleringsbrev for budgetaret 2013 avseende Riksgildskontoret (Fi2012/3287, 2013-02-14).

16 RIKSREVISIONEN
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1.4

15

Metod och avgrinsningar

Riksrevisionens granskning omfattar Sidas och UD:s valutahantering 2013.

For att svara pa revisionsfrigorna har Sidas valutakép under aret granskats.
Riksrevisionen har gitt igenom samtliga Sidas valutakép 2013 och jamfért
dessa med historisk marknadsdata fér att bedéma om myndigheten genomfort
en kostnadseffektiv valutavixling. Sidas volymer och rutiner for valutahandel
har inte férindrats nimnvirt under de senaste aren och vi bedomer att 2013 ars
valutahandel 4r ett tillrickligt urval i férhallande till arbetsinsats.

Vidare har vi granskat Sidas och UD:s atgirder for att valutasikra utestaende
ataganden beslutade av regeringen och Regeringskansliet samt Sidas hantering
av valutarisker i myndighetens garantier. Hur Riksgildens ramavtal for
betalningstjinster har paverkat Sidas valutahantering har ocksa inkluderats

i granskningen.

Information om valutahanteringen i bistindet har inhéimtats genom
dokumentstudier och intervjuer med foretridare f6r Sida, UD, Riksgilden
samt Skandinaviska Enskilda Banken, som hanterar Sidas utlandsbetalningar.
Dessutom har intervjuer genomférts med Kammarkollegiet,
Pensionsmyndigheten, Férsvarsmaterielexportmyndigheten och
Exportkreditnimnden fo6r att beskriva hur valutahantering ser ut pd andra
omriden i staten.

Rapportens disposition

Kapitel 2 ger en bakgrund till valutavixling i staten via Riksgildskontorets
ramavtal for betaltjinster samt en kort beskrivning av hanteringen av statliga
valutarisker. I kapitel 3 foljer en genomgang av Sidas rutiner fér valutavixling
och en analys av kostnaden for myndighetens valutakop. Detta jamfors sedan
med rutiner och resultat av valutavixling vid Kammarkollegiet. Kapitel 4
beskriver valutarisker i svenska bistindsataganden och hur dessa hanteras

av Sida och UD. Direfter gors jimférelser med Forsvarsexportmyndigheten
respektive Exportkreditnimndens garantiverksamhet. Riksrevisionens
slutsatser och rekommendationer redovisas i kapitel 5. Metod fér berikning av
kostnaden fér Sidas valutakép beskrivs i bilaga 1.
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2.1

2.1.1

Valutahantering i staten

Valutakurser 4r en sjilvklar faktor att ta hinsyn till vid alla former av
internationella transaktioner, exempelvis for foretag med stor export

eller import. Aven statliga myndigheter har anledning att beakta
valutakursférindringar nir de hanterar utlandsbetalningar. En effektiv
valutahantering kan till exempel innefatta konkurrensutsittning av
valutavixling samt eliminering eller begrinsning av den valutarisk som uppstar
nir man har tillgingar och skulder i utlindsk valuta eller ingir avtal som
innebir framtida valutatransaktioner.

Kostnadseffektiv valutavixling

Den viktigaste faktorn fér en kostnadseffektiv valutahantering vid statliga
utlandsbetalningar ar att det sikerstills att de kurser som statliga myndigheter
erhaller vid valutavixling 4r si fordelaktiga som majligt. Férutsittningar for att
detta ska fungera vil dr exempelvis att centralt upphandlade avtal garanterar

ett bra pris samt god insikt om valutamarknadens funktionssitt hos berérda
myndigheter. I dag sker huvuddelen av statliga myndigheters valutavixling via det
ramavtal for betalningstjanster som Riksgilden har triffat med fyra affirsbanker.

Anledningen till att myndigheterna éver huvud taget vixlar in- och utfléden
iutlindsk valuta ir att statens centralkonto i Riksbanken, som samlar all
likviditet fran statliga in- och utbetalningar, fors i svenska kronor.

Riksgdldens ramavtal for betalningstjdnster

Enligt betalningsférordningen (2006:1097) ska myndigheter som 4r inordnade
i den statliga redovisningsorganisationen avropa betaltjinster enligt det
ramavtal som har triffats for statens rikning.

Vid avrop fran avtalet ska rangordningen for de olika tjansterna fcljas. Nar det
giller valutavixling sker rangordningen efter en i ramavtalet faststilld rabatt
som bankerna erbjuder. Rabatten beriknas pa hela den vixlade volym under
ett 4r som Gverstiger 50 miljoner kronor och utbetalas till myndigheterna
som en klumpsumma i efterskott, si kallad kickback. Hogst rankade bank for
tjdnsten Valutavixling ir Swedbank, som erbjuder en rabatt pa 0,125 procent
av den vixlade volymen. Valutavixling sker dock dven inom ramen f6r andra
tjdnster i ramavtalet, exempelvis tjinsten Utbetalning till bankkonto i utlandet,
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dir valutavixlingen normalt sker automatiskt i betalningen. SEB ir hogst
rankad fér den tjinsten, eftersom banken erbjuder ligst pris per transaktion.
SEB tillimpar direfter sin egen rabatt pa hela den vixlade volymen i efterskott,
enligt villkor i ramavtalet. Det 4r fullt mojligt f6r myndigheterna att utféra
valutavixlingar i en bank och utlandsbetalningar i en annan, dven om det i
praktiken kan medfora praktiska problem.

Den totala betalningsvolym som vixlas i svenska staten per r ir drygt 50
miljarder kronor. Ett fatal myndigheter star for cirka 8o procent av statens
totala valutavixling hos ramavtalsbankerna. Dessa 4r Pensionsmyndigheten,
Sida, Exportkreditnimnden (EKN), Forsvarets Materielverk (FMV) och

Forsikringskassan.

Tabell 2.1 Betalningsfloden med valutavixling i statliga myndigheter 2012—2013, miljarder

kronor
Myndigheter 2012, Mdkr 2012, Mdkr
Pensionsmyndigheten 17 14,8
Sida 95 10,3
EKN 50 5,0
FMV 3,1 4,6
Férsikringskassan 3,6 3.7
Ovriga myndigheter 14,2 14,6
Total vixlad volym 52,4 53

Killa: Riksgdlden, e-post 2014-06-13.

Det senaste ramavtalet for betaltjinster upphandlades av Riksgilden

2009 for en period om fyra ar med méijlighet till forlingning i ytterligare

tva ar. Forlingningen har nyttjats och avtalet 16per nu till och med

mars 2017. Infér upphandlingen av nista ramavtal planerar Riksgilden

att Iyfta ut valutahanteringen och placera den centralt hos Riksgilden

genom att infora ett statligt koncernkonto fér valutor fér att effektivisera
myndigheternas valutahantering. Genom central hantering via Riksgildens
statsskuldsférvaltning forbittras exempelvis méjligheterna att fa fsrmanligare
vixelkurser dn vad myndigheterna far av ramavtalsbankerna i dagslaget.

Idén om ett statligt valutakoncernkonto har enligt Riksgilden funnits sedan
mitten av 2000-talet men det gar inte att implementera férran det nuvarande

ramavtalet gar ut.’

6 E-post fran Riksgalden, 2014-06-13.
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2.2

2.2.1

Prissittning av utlandsk valuta

Valutahandel sker 6ver alla tidszoner och priserna uppdateras kontinuerligt dygnet
runt. Till skillnad fran aktiehandel finns det ingen central handelsplats fér valutor
utan handeln sker i stillet mellan tva parter (over-the-counter, OTC). De finansiella
aktorer som erbjuder vixelkurser tar ingen kommission utan tjanar i stillet pengar
pa skillnaden (sa kallad spread) mellan kép- och siljkurs. Spread &r alltsa
detsamma som dessa aktérers marginal men kan dven ses som kundernas
transaktionskostnad. Marginalen 4r generellt sett mindre fér valutor med hog
likviditet, till exempel euro och US-dollar. Ett exempel pa en situation med mycket
stor spread dr nir privatpersoner koper resevaluta. Privatpersoner betalar dirmed
betydligt mer fér sin valuta &n féretag som vixlar valuta pa avistamarknaden for att
kunna goéra en utlandsbetalning.

Hantering av statliga valutarisker

Statens valutarisker utgors framst av risken for att vaxelkursforandringar
paverkar statens tillgdngar och skulder i utlindsk valuta, i férsta hand
Riksbankens valutareserv respektive Riksgildens valutaskuld. Dirutéver
exponeras statliga utlandsbetalningar for valutarisk i den man de garanteras i
utlindsk valuta. Risken 6kar ju lingre tid som 16per mellan att ett avtal sluts
och sjilva betalningstillfallet.

Pa lang sikt kan det antas att kursvinster och kursférluster tar ut varandra.

Dirfor dr hanteringen av valutarisker vid statliga betalningsataganden primirt
inte en fraga om hushallning med statliga medel utan snarare en friga om
prognossikerhet och forutsigbarhet, det vill siga att det faktiska utfallet av statens
utlandsbetalningar inte avviker alltfor mycket frin budgeterade belopp. Ur ett
statligt perspektiv 4r prognossikerhet naturligtvis viktig for aktuellt budgetir men
ocksa for hela den period som det statliga utgiftstaket omfattar, det vill siga tre ar.

Valutasdiikring fér myndigheter

En myndighet som har behov av att valutasikra en utlandsbetalning kan
ansoka om att fa géra detta hos Statens internbank vid Riksgilden, som da
upprittar ett avtal om terminssikring mellan myndigheten och Riksgilden.
Terminssikring innebir att Riksgilden 6vertar myndighetens valutarisk
och siljer eller koper den utlindska valutan till myndigheten pa terminens
forfallodag. Totalt har cirka 15 myndigheter tillstind att terminssikra sina
utlandsbetalningar hos Statens internbank.

Terminssikring 4r inte till for att spekulera utan ska vara en hjilp vid berérda
myndigheters budgetering. Det finns inga generella statliga riktlinjer for nir
det kan vara aktuellt att anvinda sig av terminssikring. I stillet bestimmer
varje myndighet sjilvstindigt om man ska inga terminskontrakt eller

inte. Riksgilden sitter heller inga hégsta eller ligsta beloppsgrinser for
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terminssikring utan uppger att ett stort belopp fér en myndighet kan vara

ett litet belopp f6r en annan myndighet. Ovan nimnda planer pi ett centralt
valutakoncernkonto hos Riksgilden kommer inte att paverka myndigheternas
moijligheter att eliminera vixelkursrisker genom terminsaffirer.”

Exempel pa stora statliga betalningsfloden som inte terminssikras 4r Sveriges
EU-avgift® samt aterflédet fran EU, exempelvis jordbruksstdet. I det senare
fallet star staten for hela valutarisken eftersom stéden betalas ut i svenska
kronor medan kravet pa ersittning fran EU-budgeten gors i euro enligt
gillande regler for valutaomrikning.

Vad ér en valutatermin?

En termin &r ett bindande kontrakt mellan tva parter om ritten och skyldigheten att
képa eller silja en vara, i det hir fallet valuta, till ett bestamt pris vid en given
tidpunkt i framtiden. Prissittningen pa valutaterminer baseras p4 skillnaden mellan
inhemskt rénteldge och rinteldget i det land vars valuta terminen avser.

Om en bank exempelvis ska leverera 1 miljon US-dollar (USD) om ett ar behéver
banken lana upp svenska kronor (SEK) i dag som véxlas (till avistakurs) och placeras
i USD fér att kunna ge 1 miljon USD om ett ar till avtalat pris. Nér aret har gatt
levererar banken valutan enligt avtal och betalar tillbaka SEK-lanet med rénta. Detta
férenklade exempel ger féljande formel fér berikning av terminspriset:

(1+r)
0+ ",)*

Dar:

T = implicit terminspris

r,=rénta, Sverige

r,= rénta, USA

S = Avistakurs SEK/USD (spotkurs)

Om ranteldget i Sverige ar hégre dn i USA blir terminspriset hogre én avistakursen.
Om ranteldget i stallet 4r lidgre 4n i USA blir terminspriset lagre dn avistakursen.

7 E-post fran Riksgilden, 2014-04-10.

EU-avgiften (férutom tullavgiften) bestams i euro och betalas uppdelad pa tolv manader enligt
den vixelkurs som gillde sista bankdagen aret fére budgetaret. Nir statsbudgeten liggs pa
hésten anvinds en prognos fér den kurs som giller fér budgetaret.
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2.3

Valutahanteringen i det svenska bistandet

Sida ansvarar for att hantera bidrag och annan finansiering till stod for insatser
som ska bidra till att uppfylla mélen fér den svenska statens internationella
utvecklingssamarbete.?

Eftersom storre delen av det svenska bistindet formedlas utomlands

genomfor Sida drligen ett stort antal utlandsbetalningar. Detta innebir att
myndigheten har en omfattande valutahantering. Under 2013 betalade Sida

ut sammanlagt 29 miljarder kronor, varav nirmare 24 miljarder kronor

avsag utlandsbetalningar. Myndigheten kopte framfér allt US-dollar, euro och
brittiska pund. Ett antal andra valutor handlas ocksd men i mindre omfattning.
En stor del av utbetalningarna gjordes i svenska kronor till mottagare med SEK-
konto. Totalt vixlade myndigheten drygt 10 miljarder kronor till utlindsk valuta
2013 i samband med utlandsbetalningar.

Figur 3.1 Sidas utbetalningar av bistandsmedel

17%

W Utlandsbetalningar utan

valutavixling: 14 miljarder SEK
34% .
Utlandsbetalningar med

valutavixling: 10 miljarder SEK

Inhemska betalningar: 5 miljarder SEK

Av de 29 miljarder kronor som Sida betalat ut 2013 var cirka n miljarder kronor
medel som regeringen och Regeringskansliet beslutar om. Sedan 201 har

Sida ett sirskilt uppdrag nir det giller utbetalningar av medel som regeringen
och Regeringskansliet beslutar om. Det handlar frimst om den del av det
svenska bistindet som férmedlas som kirnstéd till multilaterala organisationer,
vilket handliggs av Regeringskansliet. Fér dessa beslut ska Sida "utfora vissa
administrativa kontroll- och prévningsmoment vid bidragshantering samt
praktiskt hantera utbetalningar och aterkrav”.°

Vissa ataganden som regeringen beslutar om 16per 6ver flera ar och garanteras
i utlindsk valuta. Eftersom dessa utbetalas av Sida innebir det att myndigheten
dven har att hantera utestdende bistaindsataganden med valutarisk for flera ar

9 Férordning (2010:1080) med instruktion fér Styrelsen fér internationellt utvecklingssamarbete (Sida).

'° Uppdrag till Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) att féra 6ver delar av
ansvaret for bidragshantering inom utgiftsomrade 7 fran Regeringskansliet/Utrikesdepartementet
till Sida (UF2010/37907/USTYR, 2010-06-23).

23

35



Skr. 2014/15:49
Bilaga

VALUTA FOR BISTANDSPENGARNA? — VALUTAHANTERING | DET INTERNATIONELLA UTVECKLINGSSAMARBETET

framat. Enligt Sidas arsredovisning uppgick ataganden i utlindsk valuta till
cirka 11,9 miljarder kronor 2013, virderat enligt balansdagens valutakurser.

Sida har dven en lane- och garantiverksamhet och beslutar om finansiering
med utvecklingslian och garantier (lanebistind). Vid arsskiftet 2013/2014
uppgick garantiengagemanget till totalt 2,3 miljarder kronor och ytterligare 0,2
miljarder kronor i nya utfistelser. Garantierna beslutas i svenska kronor men
utfirdas vanligen i utlindsk valuta. Sidas av riksdagen beslutade garantiram
uppgar till 10 miljarder kronor.
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3.1

Sidas valutavéxling

Sida hanterar varje ar ett stort antal valutakop inom ramen fér myndighetens
utbetalningar. Betalningarna kan, som beskrivits ovan, vara beslutade av
Regeringskansliet eller av myndigheten. Beroende pad mottagaren kan
handliggningen av besluten variera. Sida hanterar dock sjilva valutaképen pa
samma sitt, oavsett om betalningen beslutats av Sida eller Regeringskansliet.

Hur gar Sidas valutavixling till?

Nir ett beslut om utbetalning har fattats upprittar Sida en utbetalningsorder.
Denna kvalitetssikras av en controller, som sikerstiller att betalningen 4r
registrerad i enlighet med beslutet. Fér de beslut som fattas av Regeringskansliet
i utlindsk valuta genomférs dven en kontroll av aktuell vixelkurs for att
sikerstilla att tilldelade anslagsposter i svenska kronor inte kommer att
6verskridas vid valutaképen samt att eventuellt belopp som angetts i beslut

inte Gverskrids. Kontrollen genomfors mot bankens avistakurser fér den
aktuella valutan, vilka publiceras pa bankens webbplats. Om det finns risk for
overskridande av anslag eller belopp i beslut meddelar Sida Regeringskansliet
for att fa ett stallningstagande till den aktuella utbetalningen.”

Sjilva betalningen registreras i ekonomisystemet av Sidas funktion

for leverantérsreskontra.” Den betalfil som genereras skickas efter
granskningsrutin till myndighetens bank av en ekonomihandliggare. Utskick
av betalfil gérs normalt sett tvd ganger per vecka.” Sidas bank (Skandinaviska
Enskilda Banken, SEB) mottar filen med betalningsorder och kontrollerar att
inga uppgifter saknas. Banken kontrollerar iven att inget betalningsuppdrag
star i konflikt med internationella sanktionsbeslut och lagen (2009:62) om
atgarder mot penningtvitt och finansiering av terrorism.

Vixling och betalning effektueras normalt sett dagen efter att uppdraget
har skickats fran Sida. Banken genomfor ett valutakép i enlighet med
betalningsordern och fér sedan Gver betalningen till mottagarens konto.

"' Sidas rutinbeskrivning fér hantering av Regeringskansliets bidragsverksamhet (2012-12-14) 5. 1.
2 Sidas rutinbeskrivning fér hantering av Regeringskansliets bidragsverksamhet (2012-12-14) 5. 12.

3 Intervju med Sida, 2014-04-15.

4 SEB:s rutinbeskrivning: Iningsp Sidas SISU-betalningar till Riksrevisi , 2014-07-28.
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Banken aterrapporterar till Sida vilken bankdag betalningen genomfsrdes och
till vilken valutakurs vixlingen gjordes.s

I de fall en betalning 4r beslutad i utlindsk valuta sker en uppdatering i Sidas
system. Eventuella kursdifferenser beriknas och registreras for att f3 riitt
belopp i svenska kronor.*®

Sida hanterar dven inkommande utlandsbetalningar. Dessa férekommer dock
i mycket begrinsad omfattning. De inkommande betalningarna kan handla
om medel som inte forbrukats inom avsedd period och dirfor dterkrivs av
Sida eller Regeringskansliet. Av de medel Sida disponerar efter beslut fran
Regeringskansliet aterbetalades 2013 cirka 15 miljoner kronor.” Aterbetalade
medel betalas in till ett SEK-konto, vilket innebir att de maste vixlas fran
avsindarens valuta.

3.2 Ar Sidas vixelkurser kostnadseffektiva?

Riksrevisionen har begirt in uppgifter om Sidas samtliga utlandsbetalningar
under 2013 for att kunna jimfora de vixelkurser myndigheten fatt med
aktuellt marknadslige vid varje vixlingstillfille. Uppgifter om vixelkurser for
betalningarna sparas inte elektroniskt men finns utskrivna i pirmar med s
kallade remitteringslistor som skickas veckovis frin myndighetens bank.

For att kunna utvirdera Sidas erhéllna vixelkurser har Riksrevisionen pé plats
hos Sida manuellt kompletterat Sidas sammanstillning med uppgifter fran
bankens skriftliga dterrapportering till myndigheten. Direfter har vi bearbetat
materialet f6r att kunna bedéma om Sidas vixelkurser 4r rimliga i relation

till andra jimférbara aktorer. Valutakopen avser bade utlandsbetalningar dar
besluten har fattats av Sida och dir besluten har fattats av Regeringskansliet.

3.21  Sidas vixelkurser jimfort med andra aktérer
Sida képte 2013 fjorton olika valutor till ett virde av cirka 10,4 miljarder kronor.
Den absolut stérsta delen av den handlade volymen avsig US-dollar, euro och
brittiska pund. Under 2013 képte Sida dessa tre valutor fér motsvarande 9,7
miljarder kronor.

Riksrevisionen har jimfért de vixelkurser som Sida erhillit f6r dessa valutor
med Riksbankens sa kallade fixingkurser f6r respektive valuta. Fixingkurserna

Intervju med Sida, 2014-04-15. Banken rapporterar dven annan information om genomférda
betalningar, samt eventuella dndringar/makuleringar, se Betalningsprocess Sidas SISU
betalningar till Riksrevisionen, SEB, 2014-07-28.

EN

Intervju med Sida, 2014-04-15.

Intervju med Sida, 2014-04-15.
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(se faktaruta) representerar mittvirdet av bankernas kop- och siljkurser vid en
viss tidpunkt varje formiddag. Skillnaden mellan mittkurs och de vixelkurser
som Sida erhéller har vi sedan anvint fér att rikna ut en genomsnittlig
transaktionskostnad (spread), som sedan kan jimforas med vad andra aktorer
pa valutamarknaden kan handla f6r. Genomsnittlig spread bor vara sa liten som
mojligt.

Riksbankens fixingkurser

De svenska bankerna lamnar dagligen, mellan ki. 9.15 och 9.45, valutakurser till
NASDAQ OMX. Kurserna som bankerna lamnar &r s& kallade mittkurser, vilket
motsvarar medelvirdet av kdp- och siljkurs. KI. 10.05 faststiller NASDAQ OMX
Stockholm AB en fixingkurs genom att berdkna medelvirdet av de olika bankernas
valutakurser efter att ha tagit bort den hégsta och den ldgsta noteringen. Dessa
fixingkurser finns tillgangliga pa Riksbankens webbplats cirka kl. 12.10. Sidas
valutakop sker till SEB:s séljkurs mellan cirka k. 12.00 och 14.00.

For US-dollar uppgick den genomsnittliga avvikelsen mellan Sidas vixelkurser
och Riksbankens fixingkurser under dret till cirka 3 re, eller drygt 300 punkter.
For euro var avvikelsen cirka 4 ére och for brittiska pund cirka 4,75 6re.® Dessa
avvikelser frdn mittkurs implicerar en genomsnittlig spread pa det dubbla f6r
respektive valuta, se tabell 3.1.

Kammarkollegiet, med en vixlingsvolym pa cirka 2 miljarder kronor per ar,
kommer enligt egen uppgift ned till en avvikelse fran mittkurs pa under 5o
punkter per euro under ett ars handel. Detta innebir en spread pa 100 punkter.
Motsvarande uppskattad spread f6r US-dollar respektive brittiska pund,

dir Kammarkollegiet inte handlar sa stora volymer, ir 200 respektive 250
punkter.'” Mot bakgrund av att Sida totalt vixlar fem ganger sa stor volym som
Kammarkollegiet framstar skillnaden i erhillen spread mellan myndigheterna
som anmarkningsvirt stor, vilket dven bekriftas av expertis vid Riksgidlden som
kvalitetssikrat var metod.>

Vid handel i euro ir den genomsnittliga spread vi beriknat for Sida hela 700
punkter stérre an vad Kammarkollegiet kommer ned till. Detta innebir att
Sida i genomsnitt betalar 3,5 6re mer 4n Kammarkollegiet for varje euro.

En orsak till de stora skillnaderna ar att Kammarkollegiet har ett mer aktivt
tillvigagangssitt i sin valutavixling jimfort med Sidas automatiska hantering.
Kammarkollegiets valutavixling beskrivs nirmare i avsnitt 3.4.

® En punkt dr en branschterm fér den fjarde decimalen i priset i kronor fér en enhet motvaluta.
100 punkter motsvarar séledes ett 6re per enhet utlandsk valuta.

9 Telefonsamtal med Kammarkollegiet, 2014-06-23. Uppgifterna avser bruttokurser, det vill siga
fore avdrag fér bankernas rabatt pa hela den vixlade volymen.

29 E-postvixling med Riksgilden, 2014-06-19.
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3.2.2

Tabell 3.1 Beriknad genomsnittlig spread fér Sida respektive Kammarkollegiet, punkter
(100 pt =1 6re)

Sida Kammarkollegiet

Avvikelse fran
Valuta mittkurs (SEK) Spread i punkter Spread i punkter
usD 0,0311 622 200
EUR 0,0406 812 100
GBP 0,0474 947 250

Kdlla: Sida, Macrobond, Riksrevisionens beriikningar samt Kammarkollegiet.

En annan jimforelse som kan goras ir att om Sida hade varit ett stort foretag
med en egen finansavdelning som hanterat viixlingarna sjilv genom flera
bankkontakter, skulle de med motsvarande handelsvolym sannolikt kommit
ned till en spread pi 60-8o punkter.” Ytterligare ett exempel ir att Riksgilden,
som ar en mycket stor aktor pa valutamarknaden, handlar de storsta
virldsvalutorna till en spread pa under 50 punkter. Detta kan inte jimforas med
en aktér som Sida men det indikerar att det gir att spara in visentliga belopp
genom att 6verga till central statlig valutahantering.

Hur stor blir merkostnaden?

Baserat pa antagandet att Sida med sina vixlingsvolymer pa drygt 10 miljarder
kronor skulle kunna komma ned till en spread pa 100 punkter for de tre storsta
valutorna, beriknar Riksrevisionen att det gr att uppna en arlig besparing pa
nirmare 40 miljoner kronor med en mer aktiv valutahantering i bistindet.

Den storsta delen av detta, 33 miljoner kronor, avser beslut fattade i svenska
kronor och tillfaller dirfor mottagarna i form av mer utlindsk valuta per svensk
krona. Resterande cirka 6 miljoner kronor avser beslut fattade i utlindsk valuta
(US-dollar, euro och brittiska pund) och skulle siledes vara en besparing for
statskassan eftersom den képta valutan blir billigare i kronor riknat.

Vi har inte gjort nigra berikningar fér de minga mindre valutor som Sida kopt
pa grund av brist pa relevant jimférelsedata. Metoden bakom beridkningarna
redovisas i bilaga 1.

21

E-postvixling med Riksgalden, 2014-06-19.
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3.3.2

Riksgildens ramavtal for betalningstjinster

Sida ska enligt betalningsférordningen (2006:1097) anvinda sig av det
ramavtal for betalningstjinster som Riksgilden triffat for statens rikning.
Detta ramavtal, och det stéd som Riksgilden ger myndigheter som anvinder
avtalet, dr darfor av stor vikt for en kostnadseffektiv valutavixling i bistindet.

Ramavtalets design siikerstdller inte ett bra pris for valutavixlingen

Riksgilden har genom ramavtalet for betalningstjanster avtalat fram en rabatt

vid valutavixling med de deltagande bankerna. Rabatten beriknas pd hela den
vixlade volym under ett &r som overstiger 50 miljoner kronor. Rabatten utbetalas
till myndigheterna som en klumpsumma i efterskott. Rangordningen i den del av
ramavtalet som avser valutavixling sker utifrin den rabatt som bankerna erbjuder.

Konstruktionen med en rabatt pa den vixlade volymen ger dock ingen
vigledning kring det faktiska priset for valutavixlingen. Det ir inte
nodvindigtvis si att den bank som limnar stérst rabatt erbjuder mest
fordelaktiga vixelkurser netto. Den faktiska vixelkursen en myndighet erhéller
bestims i stillet av hur vil myndigheten kan férhandla med banken. Som
beskrivits i avsnitt 3.2.1. 4r det stora skillnader mellan det pris som olika
myndigheter erhaller. Till exempel har Kammarkollegiet lyckats fa betydligt
ligre pris dn Sida. (Fér mer om Kammarkollegiets valutahandel, se avsnitt 3.4).

Riksrevisionen kan konstatera att ramavtalet ligger ett stort ansvar pa de
myndigheter som anvinder det for att genomféra valutavixling. De maste
sjilva sikerstilla att vixlingarna genomfors pa ett kostnadseffektivt sitt.

Oklarheter kring hur ramavtalet kan anviindas

Riksrevisionen kan, efter intervjuer med Riksgilden och flera myndigheter
med omfattande valutahandel, konstatera att det finns flera oklarheter

kring hur Riksgildens ramavtal for betalningstjinster kan anvindas.>

En oklarhet handlar om méjligheten att géra avsteg fran rangordningen

och konkurrensutsitta bankerna vid valutavixling. En férnyad
konkurrensutsittning skulle méjliggora for myndigheter att pressa priserna pa
sina valutavixlingar.

Sida undersokte hosten 2013 och viren 2014 mojligheterna till férnyad
konkurrensutsittning. Myndighetens jurister har bedémt fragan och dven fort
diskussioner med Riksgilden.»

N
N

Intervju med Riksgalden, 2014-03-07. Intervju med Pensionsmyndigheten, 2014-04-04. Intervju
med Kammarkollegiet, 2014-04-07. Intervju med Sida, 2014-04-28. Deltagande pa méote mellan
Sida och Pensionsmyndigheten, 2014-05-19.

3 E-postvixling med Sida, 2014-08-25.
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Sida ir tillsammans med Pensionsmyndigheten de tvé stérsta anvindarna av
valutavixling inom ramen for ramavtalet. De stér tillsammans for cirka hilften
av all valutavixling, med valutakop fér motsvarande 25 miljarder kronor. Sida
och Pensionsmyndigheten genomférde vren 2014 ett méte for att utbyta
erfarenheter kring ramavtalet for betalningstjinster i friga om valutavixling.>
En central friga var méjligheten att géra avsteg fran rangordningen och
konkurrensutsitta valutavixlingen. Noterbart 4r att myndigheterna i denna
diskussion inte fatt stod fran Riksgilden, som ansvarar fér ramavtalet. I
stillet menar Sida och Pensionsmyndigheten att de fatt motstridiga besked
fran Riksgilden, dir Riksgilden forst har meddelat att avsteg dr majliga men
sedan backat fran detta. Pensionsmyndigheten och Sida har p4 egen hand
gjort tolkningen att ramavtalet ger mycket begransade méjligheter till fornyad
konkurrensutsittning.>s

Samtidigt kan Riksrevisionen konstatera att Kammarkollegiet, med Riksgildens
vetskap, sedan flera ar tillbaka anvinder sig av fornyad konkurrensutsittning
som ett av flera verktyg for att sikerstilla kostnadseffektiva valutavixlingar.

I en intervju siger foretridare for Riksgilden att det finns ett visst utrymme att
tolka avtalet lite friare, till exempel genom att géra avsteg fran rangordningen
och konkurrensutsitta bankerna. Riksgilden anser dock inte att det dr deras
sak att uttala sig om dessa mojligheter. I stillet ar det, enligt Riksgilden,
respektive myndighets ansvar om man gér avsteg frin rangordningen.>

3.3.3  Otillriickligt stéd fran Riksgélden
En bidragande orsak till att Sida betalar relativt mycket fér sin valutavixling 4r
att myndighetens bank hanterar Sidas operationella risk. Féretridare for SEB
framhaller att automatisk hantering genom tjansten Utbetalning till bankkonto
i utlandet ir en siker metod f6r kunder med ménga och komplexa betalningar.
Skillnaden i pris mellan automatisk och manuell valutahantering ska, enligt
SEB, vigas mot kostnaden fér egen personal med valutakompetens samt mot
den operationella risk som det innebir att manuellt genomfora nédvindiga
kontrollmoment for varje betalning.>”

Riksrevisionen kan dock konstatera att Sida i dag genomfor manuella
kontroller av varje betalning, i linje med myndighetens riktlinjer f6r

24 Deltagande pa mote mellan Sida och Pensionsmyndigheten, 2014-05-19.
% Deltagande pa mote mellan Sida och Pensionsmyndigheten, 2014-05-19.

26 Intervju med Riksgalden, 2014-03-07.

27 Telefonintervju med SEB, 2014-06-18.
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betalningar.?® Det betyder att myndigheten betalar extra fér en risk som till stor
del redan hanteras av myndigheten sjilv.

Riksgilden har i intervju pekat pd myndigheternas majlighet att géra
manuella vixlingar, det vill séiga att de ringer upp sin bank och férhandlar

om valutakurser. Enligt Riksgilden ger detta i normalfallet bittre utfall in en
automatisk kurs. Detta har Riksgilden inte formedlat till Sida, trots att Sida
har egna manuella kontrollmoment. Bortsett frin diskussioner om majligheter
till konkurrensutsittning har dock varken Sida eller Riksgilden analyserat
mojligheten till effektivare valutavixling inom ramen fér ramavtalet.

Oklart hur volymrabatten fir anvéindas

Om en myndighet har vixlat mer 4n 50 miljoner kronor under ett ar erhaller
myndigheten en volymrabatt pd det 6verstigande beloppet fran banken.
Beloppet utbetalas som en klumpsumma vid arets slut. For 2013 fick Sida cirka
12 miljoner kronor i rabatt for myndighetens valutavixlingar.

Riksgilden har dock inte gett nagra instruktioner for hur den erhallna
rabatten ska hanteras. Fér 20u aterférde Sida hela summan till myndighetens
férvaltningsanslag.® Riksrevisionen regerade pa detta, och efter ett uttalande
fran Ekonomistyrningsverket dterférde Sida rabatten till de anslagsposter som
rabatten hirror ifran. Riksrevisionen kan dock konstatera att Riksgilden inte
informerat andra myndigheter om hur rabatten ska hanteras, varfor vissa
myndigheter har valt att behélla medlen fér egna forvaltningskostnader.>®

Vidare kan konstateras att rabatten kan leda till ett oplanerat anslagssparande.
I stillet f6r att medlen anvinds for att uppna avsedda syften under budgetaret
kan konstruktionen resultera i oanvinda medel som aterfors till statens budget.

Jamforelse: Kammarkollegiets valutavixling

Kammarkollegiet vixlar valuta till mirkbart bittre kurser 4n Sida.

Liksom Sida hanterar Kammarkollegiet ett antal utlandsbetalningar at
Regeringskansliet. Myndigheten anvinder, liksom Sida, Riksgildens ramavtal
for betalningstjinster for valutahandel och betalningar. Kammarkollegiet

har dirmed ett uppdrag frin Regeringskansliet som 6verensstimmer med
Sidas och samma formella férutsittningar for sina vixlingar och betalningar.
Myndighetens valutahantering skiljer sig dock frin Sidas pa ett flertal punkter.*

»
5

Sidas rutinbeskrivning fér hantering av Regeringskansliets bidragsverksamhet, 2012-12-14.

N
&

Riksrevisionen, Sida, lakttagelser granskning av arsredovisning 2012, 2011-04-13.

3% Intervju med Kammarkollegiet, 2014-04-07.

Hela detta avsnitt bygger pa intervjuer med Kammarkollegiet, 2014-04-07 och 2014-05-06.
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3.4.1  Intern kompetens inom valutahandel

Kammarkollegiet har flera uppdrag inom omradet kapitalférvaltning och en
sirskild avdelning for indamaélet med cirka 30 anstillda. Avdelningen ansvarar
ocksa for myndighetens valutahandel. Det finns flera personer pa myndigheten
med erfarenhet av valutahandel. Detta skiljer sig frdn Sida, som hittills

bedémt att man inte har haft behov av personal med specifik kompetens inom
valutahandel. Kammarkollegiet har ocksa skriftliga riktlinjer for myndighetens
valutahantering, vilka tydligt beskriver processens steg.’*

3.4.2 Tillgang till marknadsinformation

Kammarkollegiet har tva system (SIX och Bloomberg) som ger myndigheten
kontinuerligt uppdaterad marknadsinformation om bland annat aktuella kurser
for relevanta valutor. Myndigheten handlar alltsa inte till de avistakurser som
ramavtalsbankerna sitter for dagen, vilket Sida gor, utan man utgar i stillet fran
de silj- och képkurser som erbjuds vid vixlingstillfillet. Kursinformationen
finns tillginglig for ett stort antal banker. Detta gér att Kammarkollegiet har
moijlighet att analysera marknaden och faststilla en rimlig spread f6r den
aktuella valutaaffiren.

3.4.3 Kontakt med handlande bank

Till skillnad fran Sida har Kammarkollegiet bedémt att myndigheten inte ir
bunden av ramavtalets rangordning i de fall den éverst rangordnade banken
inte kan erbjuda bista pris pA marknaden. Myndigheten anvinder sin kunskap
om gillande kép- och siljkurser och viljer den ramavtalsbank som erbjuder
biast kurs for den aktuella valutaaffiren. For att sikerstilla bista kurs kontaktas
ocksd en eller flera banker per telefon for att om majligt forhandla ned bankens
aviserade kurs ytterligare.

3.4.4 Tillgang till valutakonton

Kammarkollegiet har valutakonton fér de vanligast handlade valutorna.
Myndigheten kan dirmed ta emot utlindska valutor utan att vixling behéver
genomforas. Detta innebir att vissa betalningar kan goras utan valutakép,
genom att Kammarkollegiet anvinder det saldo som finns pa valutakontot. Den
moijligheten har inte Sida eftersom de inte har inkommande utlandsbetalningar
i motsvarande omfattning som Kammarkollegiet.

32 Rutinbeskrivning, Valutaaffirer. Kammarkollegiet (2010-08-11).

33 Som beskrivs i rapporten gér olika myndigheter olika tolkningar av méjligheten att géra en
fornyad konkurrensutsittning. Riksrevisionen har inte genomfért nagot egen prévning av fragan.
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351

Kostnad for Kammarkollegiets betalningar

Kammarkollegiets rutiner for valutahandel innebir att myndigheten har
priser for sina valutakép som skiljer sig stort fran Sidas. Som beskrivits ovan
handlar Sida sin valuta till bankens publicerade avistakurs. Kammarkollegiet
har i stillet ett betydligt mer aktivt tillvigagdngssitt och siktar i sin handel pa
priser som ligger sd nira marknadens mittpris som mojligt. Myndighetens
uppskattade genomsnittliga spread for SEK/EUR ir 1 6re under ett r, jimfort
med nistan nio ére for Sida. Motsvarande uppskattad spread fér US-dollar
och brittiska pund, dir Kammarkollegiet inte handlar si stora volymer, ir 2
respektive 2,5 6re, att jimfora med mer dn 6 respektive 9 ore for Sida.3+

Sammanfattande iakttagelser

For att uppna en kostnadseffektiv valutahantering for Sidas utlandsbetalningar
ar det viktigt dels att de centralt upphandlade avtal som myndigheten ir
hinvisad till garanterar ett bra pris, dels att insikten om valutamarknadens
funktionssitt 4r god hos myndigheten. Vir granskning visar att det finns
brister i bada dessa avseenden. Nedan sammanfattar vi vara iakttagelser
avseende Riksgildens ramavtal fér betalningstjinster och om hur Sida hanterar
sin valutavixling.

Riksgdldens ramavtal for betalningstjdnster garanterar inte
kostnadseffektiva valutaviixlingar

Riksrevisionen kan konstatera att Riksgildens ramavtal fér betalningstjinster
har en konstruktion med volymrabatt i efterskott som inte nédvindigtvis
innebir att den bank som limnar bist rabatt erbjuder mest fordelaktiga
vixelkurser netto. Aven om ramavtalet inte ger nagon garanti for att
myndigheterna far ett bra pris finns det enligt Riksgilden inget i ramavtalet
som hindrar manuella vixlingar, det vill siga att man ringer upp sin bank och
férhandlar om valutakurser. Om si inte sker gors vixlingarna automatiskt,
vilket i normalfallet ger simre utfall in en férhandlad kurs. Riksgilden har dock
inte bistdtt Sida med st6d i hur mer kostnadseffektiva vixlingar skulle kunna
genomforas, utéver diskussioner om méjligheten till konkurrensutsittning.

Riksgilden har 6verlitit pi myndigheterna sjilva att avgéra om ramavtalet
tillater avsteg fran rangordningen for att fa bista kurs. Detta har fatt till

f6ljd att Kammarkollegiet anser att ramavtalet tillater det och viljer den
ramavtalsbank som erbjuder bist kurs f6r den aktuella valutaaffiren. Sida och
Pensionsmyndigheten har diremot gjort en annan bedémning och anser att
det inte dr mojligt att gora avsteg fran ramavtalets rangordning.

34 Telefonsamtal med Kammarkollegiet, 2014-06-23.
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35.2

Sida har inte prioriterat valutafrigor och betalar for mycket for sina
valutakép

Riksrevisionens genomging visar att Sida betalar onédigt mycket for sin
valutavixling. Jimférelser med andra aktorer visar att Sida borde kunna fa
betydligt battre kurser i sin valutahandel. Riksrevisionens berikningar pa Sidas
kép av US-dollar, euro och brittiska pund 2013 visar att Sida fr dessa tre valutor
betalat en merkostnad pa cirka 40 miljoner kronor.

Automatisk orderliggning utan kontakt med handlande bank

Vid betalningar som ska genomféras i utlindsk valuta skickar Sida ett
betalningsuppdrag i en fil till myndighetens bank. Myndigheten tar ingen
telefonkontakt med banken for att fa information om, eller férhandla, aktuell kurs.

Sida anviinder Riksgildens ramavtal fér betalningstjinster. Den bank som i
ramavtalet 4r rangordnad forst for utlandsbetalningar genomfor samtliga Sidas
valutavixlingar i samband med utlandsbetalningar. Sida har bedomt att det inte
ar moijligt att gora avsteg fran ramavtalets rangordning for att jimféra priser
hos olika banker.

Ingen specifik valutakompetens

Sida har ingen personal med sirskild kompetens inom valutahandel utan har
anvint ramavtalet for betalningstjinster med utgangspunkten att det sikerstiller
kostnadseffektiva utlandsbetalningar. Valutaképen som genomfors inom ramen
f6r beslutade utbetalningar handliggs decentraliserat av handliggare och
administratorer pd ansvarig enhet. Myndighetens kép av valuta hanteras efter
samma riktlinjer som betalningar i svenska kronor, och det finns ingen sérskild
vigledning fér hur myndigheten ska uppna en god valutahantering. Sida har
heller inte bildat sig ndgon uppfattning om effektiviteten i valutavixlingen,
exempelvis genom att anvinda bankens iterrapportering om utférda betalningar
eller genom att ta hjilp av extern expertis.

Ingen tillgang till marknadsinformation

I Sidas valutahantering utgar myndigheten fran den dagliga avistakurs som
publiceras pa SEB:s hemsida. Denna kurs liggs in i Sidas ekonomisystem tre
ganger per vecka och anvinds av myndighetens handliggare fér berdkningar
av valutakostnader. Myndigheten anvinder sig inte av nagon annan
marknadsinformation om aktuella kurser.
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Hantering av valutarisk i bistandet

Svenska bistindsataganden utsitts for valutaexponering i den méan ingangna
avtal avser utlindsk valuta. For den del av bistindet som ska betalas ut i
svenska kronor ir det i stillet mottagarna som bir valutarisken. Det finns ett
antal mer eller mindre avancerade metoder fér berikning av valutaexponering.
Vi gor inga sddana berikningar utan noéjer oss med att konstatera att den

totala exponeringen beror pa vilka valutor som bistindsataganden har avtalats
i, likviditeten i dessa valutor samt de olika valutornas andel i det totala
bistindsatagandet. Andra faktorer att ta hiinsyn till dr betalningstidpunkter och
risken f6r betalningsférskjutningar.

Mottagarna star valutarisken for Sidas bistandsbeslut

Sida fattar endast beslut om utbetalning i svenska kronor. Detta innebir

att myndigheten inte har nigra valutarisker f6r den egna verksamheten.

Det har dock forts en diskussion inom myndigheten om att bistindsbeslut

i svenska kronor kan innebira valutarisker fér utférare och mottagare av
svenskt bistind till f6ljd av kursférindringar mellan den svenska kronan och
mottagarlindernas valutor. Eftersom Sida i manga fall finansierar projekt
eller program 6ver en period av flera r kan kursférindringarna éver tid bli
betydande. For bistindsmottagare kan den typen av risk innebira en stor
osikerhet om kommande betalningsfléden.

Riksrevisionen konstaterar att denna typ av valutarisk fér mottagarna dven
omfattar en stor del av de utbetalningar som inte vixlas av Sida, eftersom en
merpart av det svenska bistindet utférs utanfor Sverige och dirfér méste vixlas av
mottagaren frin svenska kronor. Dessa valutakép genomfors dessutom normalt av
en part som sannolikt har en simre férhandlingsméijlighet 4n den svenska staten.

Liksom andra myndigheter har Sida méjlighet att genom Riksgilden
terminssakra framtida utbetalningar i utlindsk valuta. Myndigheten skulle
dirmed kunna erbjuda mottagare av svenska bistindsmedel valutasikrade
utbetalningar. Detta ir dock inget som myndigheten har implementerat.

Det finns mottagare av svenska bistindsmedel som har en egen aktiv
valutahantering, och behovet av valutasikrade betalningar skiljer sig at
mellan olika mottagare. FN-organisationer, utvecklingsbankerna och
de globala fonderna, samt dven vissa stérre icke-statliga internationella
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hjilporganisationer, arbetar till exempel aktivt med olika metoder for att
undvika att bistindsmedel utsitts for kursfluktuationer och hég inflationstakt

i de linder ddr man ir verksam.» Men for organisationer som inte har egna
resurser for att hantera dessa frigor skulle det kunna vara en méjlighet till 6kad
sikerhet for inkommande medel.

Figur 4.1 visar hur valutorna i de tre linder som tar emot mest bistind fran Sida
(Mogambique, Tanzania och Afghanistan) har utvecklats relativt den svenska
kronan sedan januari 2013. Det faktum att kurserna varierar upp och ned

skulle kunna tala for att se 6ver den nuvarande ordningen med bistindsbeslut i
svenska kronor utan valutasikring. Merparten av det svenska bistindet slussas
emellertid in i mottagarlinderna via projekt dir utbetalningarna sker i US-dollar
och euro, snarare in lokal valuta. Dirfor dr det mer relevant att Gverviga behovet
av valutasikring mot dessa valutor. Eftersom kronans virde varierar dven mot
dessa valutor (se figur 4.2 pa sidan 39) skulle valutasikring innebira att bide
givare och mottagare fir veta det exakta virdet av svenskt bistand i férvig.

Figur 4.1 Relativ kursutveckling mot svenska kronor i utvalda bistandsmottagarlander,
index 1 januari 2013 = 100

Index
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9 S o I I &
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w===Shilling (TZS) per SEK Afghani (AFN) per SEK == Metical (MZN) per SEK

Killa: Macrobond och egna berikningar. Crosskurser beriknat pa kurser mot US-dollar.

35 Charities Turn to Currency Hedging The Wall Street Journal (17 mars 2011). Better FX, A Guide to
Improved Foreign Exchange Practice in the UK Charity Sector Charity Finance Directors’ Group och
Stamp Out Poverty (2011). E-postvixling med UD, 2014-08-25.

36

48



Skr. 2014/15:49
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

4.2.1

Som beskrivits ovan har Sida inte tagit nigra initiativ for att erbjuda mottagare
valutasikrade utbetalningar som skyddar bidragsfinansierad verksambhet frin
negativa valutakursrorelser. Riksrevisionen noterar samtidigt att myndigheten
inte heller agerat for att sikerstilla valutavinster vid positiva valutakursrérelser.
Om valutakurserna forindras pa ett sadant sitt att mottagarna far mer medel i
den lokala valutan 4n vad de ansékt om betalas dessa alltsé inte tillbaka till den
svenska staten.

Denna fraga hanteras annorlunda hos till exempel Sidas norska motsvarigheter,
Norad. Norad har formulerat krav pi att valutavinster som uppstir pa grund

av valutakursférandringar ska betalas tillbaka av mottagaren. Det 4r endast
ansokta budgeterade medel som kan anvindas av mottagaren.

Hanteringen av valutarisk for bistand beslutat av
regeringen och Regeringskansliet

Regeringskansliet fattar beslut i utldndsk valuta

Till skillnad fran Sida fattar regeringen i vissa fall beslut i annan valuta 4n svenska
kronor. Dessa beslut handliggs av Regeringskansliet och utbetalas av Sida. Det
handlar frimst om medel som férdelas till multilaterala och internationella
organisationer och fonder. Besluten i utlindsk valuta ar oftast ataganden Gver
flera &r. Under 2013 fanns n beslutade ataganden i euro och US-dollar, med
loptider mellan tvd och tretton ar samt cirka 30 ettariga beslut. Det lingsta
atagandet som ir beslutat i utlindsk valuta 16per till 2022. Utestiende dtaganden
iutlindsk valuta uppgick till totalt cirka 11,9 miljarder kronor 2013, virderat enligt
balansdagens valutakurser. Under 2013 betalades cirka 920 miljoner kronor ut
enligt beslut som Regeringskansliet fattat i utlindsk valuta.

For ataganden som l6per lingre 4n ett budgetar krivs ett bemyndigande
fran riksdagen, och regeringen hemstiller arligen i budgetpropositionen
till riksdagen om en bemyndiganderam fér utestaende och nya ataganden.
Bemyndiganderamen beslutas i svenska kronor och bestar av dtaganden
bade i svenska kronor och i utlindsk valuta. Storleken pa den del som
beslutats i utlindsk valuta beriknas med hjilp av en vixelkursprognos fran
Finansdepartementet.’”

Fram till och med 2010 hanterades dessa ataganden i sin helhet av UD. UD
anvinde da genomgaende Finansdepartementets prognoskurs for berikning
och redovisning av bemyndiganderamen. Situationen forindrades i och
med att regeringen beslutade att lata Sida ansvara for redovisningen av

36 E-post fran Norad, 2014-08-15.

37 Intervju med Utrikesdepartementet, 2014-06-18.
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bemyndiganderamen frdn och med 2013 Sida virderar utestiende dtaganden
i utlindsk valuta utifran balansdagens vixelkurs3® Detta innebir att UD:s och
Sidas virderingar av bemyndiganderamens nyttjande skiljer sig at fran ar till ar,
i takt med dndrade vixelkurser.

UD gor en prognos over utbetalningar fér nistkommande budgetar. I denna
planering anvinds en budgeterad vixelkurs for nistkommande ar, vilken
anges av Finansdepartementet. En marginal mellan utestdende ataganden och
bemyndiganderam liggs pa for att undvika att anslagstaken Gverstigs.+ Utéver
denna marginal genomfér varken Sida eller UD nigon valutasikring av de
beslut som fattas i utlindsk valuta.

4.2.2  Avsaknaden av valutasikring leder till bristande budgetering
Regeringskansliets prognos fér bemyndiganderamen

De ataganden som ir beslutade i utlindsk valuta har normalt en 16ptid 6ver
flera ar. De flesta 16per 6ver minst tre ar. Detta betyder att risken for betydande
valutaférandringar ar stor. De prognoskurser som UD anvint for att berdkna
bemyndiganderamen i regeringens budgetpropositioner har dirfor haft ett
visst paslag i jimforelse med dagskurserna. Fér utestiende ataganden vid
slutet av 2013 var snittprognoskurserna f6r euro och US-dollar cirka 9,20
kronor respektive 7 kronor. Det finns dock betydande skillnader mellan
prognoskurserna for enskilda dtaganden.#

En hogt riknad prognoskurs leder i ett initialt skede till en hogt virderad
bemyndiganderam. Syftet med den hogt riknade kursen ir att ta

hojd for vixelkursférindringar. De langa loptiderna betyder dock att
vixelkursforindringarna over tid kan bli betydande. Det visar bland annat
beriakningar av utestiende dtaganden till balansdagens kurs som Sida gjort i
arbetet med sin drsredovisning for 2013. Skillnaden mellan Regeringskansliets
prognoskurs och dagskursen var fem miljoner kronor den 31 december

2013. For enskilda dtaganden fanns det dock skillnader pa éver 400 miljoner
kronor.#* Detta ledde Sida till bedémningen att det finns en risk att en
anslagspost eller en tilldelad bemyndiganderam kan komma att 6verskridas.®

3% Uppdrag till Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) att féra éver delar av

ansvaret for bidragshantering inom utgiftsomrade 7 fran Regeringskansliet/
Utrikesdepartementet till Sida (UF2010/37907/USTYR, 2010-06-23). Under 2011 och 2012
upprittade Sida redovisningen utifran uppgifter om ekonomiska ataganden lmnade fran UD. Ar
2013 fick myndigheten underlag fran UD sa att myndigheten sjilv kunde sammanstilla
redovisningen.

39 Sidas arsredovisning 2013, s. 157.

4° Intervju med Utrikesdepartementet, 2014-06-18.
4" E-post fran Sida, 2014-05-09.

42 E-post fran Sida, 2014-05-09.

43 Sidas drsredovisning 2013, s. 149.
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I den arliga revisionen av Sidas arsredovisning 201 konstaterade

Riksrevisionen att Sida redovisade f6r hoga utestiende dtaganden i
bemyndiganderedovisningen med drygt 1,2 miljarder kronor, fraimst for
ataganden i euro eftersom man di inte anvinde sig av balansdagens vixelkurs.+

Figur 4.2 Avistakurser f6r SEK/EUR och SEK/USD 20092014

n
10

91

81—

7 = L S N S . W
6

2009 2010 201 2012 2013 2014
e=== SEK per EUR SEK per USD

Den genomsnittliga I6ptiden for dtaganden i utlindsk valuta ar cirka fem

ar. Graferna ovan visar pa rorelserna fér euro och US-dollar under en
femarsperiod. Som framgar ir det betydande kursrérelser, vilket understryker
svarigheten att prognostisera en kurs 6ver en s lang period.

Regeringskansliets prognoser for betalningar under budgetaret

Som beskrivits ovan gér UD en prognos fér utbetalningar fér det kommande
budgetaret. Vid berikning av motvirdet i svenska kronor anvinds en
prognoskurs med en marginal for att minska risken att anslagstak overskrids.
UD hanterar eventuella differenser mellan prognos och utfall genom

att vid behov gora forindringar i regleringsbrev for att omférdela medel

mellan anslagsposter inom utgiftsomradet. Detta gérs antingen for att ticka
kursforluster eller fordela kursvinster.4 Fér 2013 var skillnaden mellan prognos
och utfall ett 6verskott pa 136,5 miljoner kronor.+® Detta motsvarade cirka 13
procent av budgeterade medel och fick dirmed omforas till andra anslagsposter.

44 Riksrevisionen, Sida, lakttagelser granskning av arsredovisning 2011, 2012-04-13.
45 Intervju med Utrikesdepartementet, 2014-06-18.

46 E-post fran Sida, 2014-05-09.
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4.2.3  Sida star valutarisken for beslut som hanteras av Regeringskansliet

I och med att Sida ansvarar fér betalningar och redovisning av de anslagsposter
dir UD beslutar ligger valutariskerna f6r besluten hos myndigheten, trots att
myndigheten inte har ansvar f6r hela kedjan fran beslut.+

Ekonomistyrningsverket (ESV) har tidigare féreslagit att Sida bor féra

dialog med Regeringskansliet for att séka nd en 6verenskommelse om
valutasikring i syfte att forbittra budgetarbetet och eliminera risken for
oforutsedda valutakurskostnader.#® Enligt Sida patalade myndigheten vid

ett méte med UD i december 2013 att valutaexponeringen skulle kunna
terminssikras. UD kommenterade, enligt Sida, att det i sa fall var en fraga for
Finansdepartementet.4> Som beskrivits ovan har Sida ocksd i myndighetens
arsredovisning for 2013 pekat pa risker forknippade med dessa dtaganden.s®
Det delade ansvaret mellan myndigheterna tycks dock vara en férsvirande
omstindighet, och enligt Sida ir det en 6ppen fraga huruvida det ir Sida eller
Regeringskansliet som vid behov bér ingé avtal om terminssikring. Sida kan
inte terminssikra forrin myndigheten fitt besked frin Regeringskansliet om
datum for utbetalning och detta kan enligt Sida i vissa fall komma med kort
varsel, dven om dtagandet varit kint en lingre tid.

Riksrevisionen har i den arliga revisionen av Sidas arsredovisningar, samt i
Riksrevisionens arliga rapport, under flera ar pekat pa problem med det delade
ansvaret mellan Regeringskansliet och Sida. Eftersom de bistindsitaganden det
handlar om bereds av Regeringskansliet och beslutas av regeringen omfattas de
varken av myndighetsforordningen (2007:515) eller av férordningen (2007:603)
om intern styrning och kontroll. Med andra ord saknas i detta fall ett uttalat
ansvar for intern styrning och kontroll avseende framtida dtaganden om totalt u
miljarder kronor av statens medel. Sidas ansvar ir begrinsat till administrativa
kontroller och till att verkstilla utbetalningar.”

UD och Finansdepartementet har tidigare fort en diskussion om
bemyndiganderamen kan beslutas i utlindsk valuta och fragan har stillts
till riksdagens finansutskott. Finansutskottet har dock beslutat att endast
bankgarantierna ska vara i utlindsk valuta, inte medel som ir avsedda for
utbetalning. Finansutskottets beslut har blivit vigledande.5*

4

&

Riksrevisionen har sedan Sida fick uppdraget vid ett flertal tillfallen pekat pa problemen med den
brutna ansvarskedjan. Se till exempel Riksrevisorernas arliga rapporter fér aren 2012, 2013 och 2014.

23

4% Sidas arbete med intern styrning och kontroll, Regeringsuppdrag, Rapport del 1. ESV (2010).

4

&

Kvalitetssikringskorrespondens med Sida, 2014-08-25.

Sidas arsredovisning 2013, s. 149-50.

Se Riksrevisionens arliga rapporter fér dren 2012, 2013 och 2014.

%

Intervju med Utrikesdepartementet, 2014-06-18.
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4.3.1

43.2

Jamforelse: Forsvarsexportmyndighetens hantering av
valutarisk

Forsvarsexportmyndighetens (FXM) uppdrag ir att frimja svensk
forsvarsexport nir den ir av forsvars- och sikerhetspolitiskt intresse. Nir FXM
foretrader staten i mellanstatliga avtal hanterar myndigheten den valutarisk
som staten exponeras for. Liksom Sida hanterar FXM avtal som 16per 6ver
manga ar med ett antal drliga betalningar. Skillnaden ir att det i FXM:s fall
nistan uteslutande rér sig om inkommande betalningar till staten i stillet for
utgéende, vilket dr fallet hos Sida. De arliga volymerna i FXM:s avtal uppgar till
cirka 11,5 miljarder kronor, det vill siga ungefir samma volym som de arliga
betalningarna vad giller Sveriges bistindsataganden i utlindsk valuta.

De storsta affirerna som FXM ir involverade i dr de mellanstatliga avtalen

i JAS-projektet, som kommer att omsitta cirka 35 miljarder kronor fram till
2027. Avtalen l6per vanligen pa tio ar eller lingre. Motpartslinderna, i dagslaget
Thailand, Ungern och Tjeckien, betalar ett fast belopp per ar 6ver avtalstiden
dir alla kringtjinster ingdr.»

Alla mellanstatliga avtal terminssckras

FXM tecknar terminskontrakt med Riksgilden fér samtliga mellanstatliga avtal
efter att respektive avtal har undertecknats. FXM tecknar ett terminskontrakt
for varje enskild betalning. Om ett avtal exempelvis stricker sig 6ver tio ar

med en betalning for varje dr innebir detta tio terminskontrakt med tio olika
loptider, fran ett till tio ar. Det som terminssikras 4r det dagsaktuella priset i
forsiljningen. De olika indexupprikningar som vanligtvis skrivs in i avtalen
terminssakras diremot inte.

Terminssikring 4r normalt sett dyrare ju lingre loptiden ir, vilket ar ett
argument mot valutasikring av svenska bistindsitaganden.s* Men FXM
upplever att kostnaden dr mycket lag, trots langa loptider. I en intervju siger
foretridare f6r myndigheten att man blir av med hela risken till en 1ag kostnad
och att Riksgildens priser oftast ligger nira den dagsaktuella kursen.

Om FXM skriver avtal i en valuta som inte r konvertibel med svenska kronor
gors en vixling till US-dollar som sedan blir till en SEK-termin.

Betalningsférskjutningar upplevs inte som ett problem

Ett annat argument mot valutasikring av svenska bistindsitaganden ir att den
exakta tidpunkten fér utbetalningar av langsiktiga engagemang inte 4r kind

53 Hela detta avsnitt bygger pa intervju med Férsvarsexportmyndigheten, 2014-06-13.

54 Forutsatt att rédnteldget i Sverige ar hogre 4n i motpartslandet.
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iforvig. Detta ir en foérsvirande omstindighet, eftersom avtal om
valutaterminer alltid méste innehalla en exakt forfallodag i framtiden nir
valutan ska levereras. Aven i forsvarsexportirenden ir detta en faktor att

ta hinsyn till, eftersom betalningar kan forskjutas bade framit och bakat i

tiden fran avtalat betalningsdatum. FXM upplever dock inte att eventuella
betalningsforskjutningar innebir nagra stérre problem f6r terminssikringen.
Om en betalning kommer in for tidigt gar pengarna in pa ett valutakonto. Om
en betalning blir férsenad “rullas” terminskontrakten i stillet, vilket skots av
Riksgilden. Detta ir, enligt FXM, fullt méjligt dven om det skulle bli upprepade
forseningar, vilket dock dr mycket ovanligt.

4.3.3 Kompletterande kompetens
Forsvarsexportmyndighetens valutahantering skéts av myndighetens
ekonomichef och tvd controllers. Myndigheten uppger att man inte vill bygga
upp onddigt mycket kompetens eftersom det skulle innebira en dubblering
av kompetens som finns i andra delar av staten, exempelvis hos Riksgilden
eller Exportkreditnimnden. A andra sidan, uppger FXM, har myndigheten
ett affirsansvar och behdver ha kontroll och viss egen kunskap, exempelvis
i dialogen med Riksgilden och motparter. I intervjun med Riksrevisionen
betonar foretridare for myndigheten behovet av balans och kompletterande
kompetens i detta avseende.

4.4 Hanteringen av valutarisker i Sidas garantiverksamhet

Ett statligt garantidtagande innebir att staten gar i borgen for nigon annans
betalningsatagande, vilket leder till en finansiell risk fér staten. Sida har en av
riksdagen beslutad garantiram pa 10 miljarder kronor och har hittills utfirdat
garantier virda cirka 2,3 miljarder kronor.

Sidas garantier beslutas i svenska kronor, men i internationella sammanhang
kriver vanligtvis Sidas samarbetsparter, till exempel andra linders
bistindsorgan, att garantier stills i US-dollar. I dessa sammanhang har Sida
haft som praxis att ta pa sig valutarisk upp till 10 svenska kronor per US-dollar,
vilket skrivs in i garantiavtalen. Detta betyder att myndigheten avtalar bort
valutarisken fér de extrema fall nir en US-dollar kostar mer 4n 10 svenska
kronor men i 6vrigt utsitter sig for valutarisk eftersom det underliggande
atagandet 4r i US-dollar. For nya avtal sitts dtagandet i stillet till nuvarande
US-dollarkurs plus 50 procent, vilket i dagsliget 4r ungefir detsamma som 10
svenska kronor.ss Eftersom valutarisken intecknas i Sidas garantiram uppgar
inte ramen till de 10 miljarder kronor som riksdagen beslutat om utan snarare

55 Appliceras pé avtal som bérjat beredas efter beslutsdatum den 23 oktober 2013.
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till 6,7 miljarder kronor, det vill siga det maximala belopp som kan nyttjas for
att Sida ska kunna ha en vixelkursbuffert pi 5o procent.

Figur 4.3 Sidas beslutade garantiram justerat fér vixelkursbuffert, miljarder kronor

12

Vixelkursbuffert

Garantiram beslutad
av riksdagen

4 Andel av ramen
som dr mojlig
att fylla
2
o \

Killa: Riksrevisionens berikningar.

Sidas garantiverksamhet regleras i forordning (2009:230) om finansiering
av utvecklingslan och garantier for utvecklingssamarbete. Enligt denna
férordning ska en sikerhetsreserv upprittas for att ticka eventuella skador
vid garantier utfirdade enligt férordningen. Sikerhetsreserven ska innehalla
garantitagarnas premieinbetalningar samt avsittningar. Enligt forordningen
ska sikerhetsreserven forvaltas av Exportkreditnimnden och placeras pa
rintebirande konto hos Riksgilden.

Som jimférelse kan nimnas att Exportkreditnimnden for sin egen
garantiverksamhet hanterar valutarisker genom att placera likvida medel

i utlindsk valuta, vilket regleras i férordning (201:211) om utlining och
garantier (se dven avsnitt 4.5). Den méjligheten tillimpas inte fér Sidas
garantier. Valutasikring genom terminsaffirer ir inte heller aktuellt, eftersom
garantiverksamhet inte innehéller nigra i férvig kinda kassafloden.

Enligt foretrddare for Sida har myndigheten verkat for att férsoka fa
férordning (2009:230) om finansiering av utvecklingslin och garantier for
utvecklingssamarbete omskriven sa att Sida kan anséka om valutakonto for
garantiverksamheten.s® UD uppger att Sida och UD under en lingre tid har
diskuterat forindringar i férordningen samt att fragor om valutasikring har
nimnts men dock inte diskuterats i detalj.

56 Intervju med Sida, 2014-06-12.
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Den frimsta anledningen till en 6versyn ir i stillet att det i den nuvarande
férordningen star inskrivet att Sida ska vinda sig till EKN for riskvirdering
av sina garantier. EKN har dock visat sig ha svart att virdera Sidas projekt,
eftersom Sida har andra typer av risker i sin garantiportfslj. Sida har

darfér borjat vinda sig till Riksgilden for att fa hjilp, vilket Sida anser

borde formaliseras i forordningen. I juli 2014 féreslog Sida sddana
forandringar i férordningen formellt, i myndighetens aterrapportering av ett
regeringsuppdrag att utveckla innovativa bistinds- och finansieringsformer.s”
I sammanhanget kan noteras att Riksgilden anser att denna férordning inte
uttryckligen hindrar att Sida upprittar en garantireserv i utlindsk valuta.

4.5 Jamforelse: Valutasikring i Exportkreditnimndens
garantiverksamhet

Exportkreditnimnden (EKN) har i uppdrag att frimja svensk export genom att
erbjuda exportkreditgarantier och investeringsgarantier. Verksamheten skiljer
sig mot Sidas garantiverksamhet genom att myndigheten endast hanterar
affirsmissiga risker och inte den typen av risk som ir specifik for olika typer av
bistandsprojekt.

EKN:s resultat paverkas av den svenska kronans utveckling mot framfor allt

euro och US-dollar, eftersom tva tredjedelar av EKN:s garantier avtalas i dessa

tva valutor. I syfte att minimera valutaeffekterna pa resultatet matchar EKN

den forsikringsmissiga skulden i olika valutor med motsvarande tillgangar i
respektive valuta. Den utestiende valutaexponeringen justeras i samband med
varje kvartalsrapport.® Mélsittningen ir att valutaexponeringen ska vara nira noll.

EKN:s tillgingar i utlindsk valuta placeras i statspapper, statsgaranterade
obligationer eller obligationer emitterade av internationella finansiella
organisationer, till exempel Nordiska investeringsbanken eller Europeiska
investeringsbanken. Den vixelkursbuffert som ingar i Sidas avtal for fristiende
garantier har ingen motsvarighet hos EKN.

4.6 Sammanfattande iakttagelser

Sida, Regeringskansliet och regeringen fattar arligen beslut om medel som
i huvudsak ska omsittas i utlandet i andra valutor dn svenska kronor. Sida
limnar dessutom garantier fér finansiering av utvecklingsprojekt. Varken
Sida eller UD har dock hanterat de resulterande valutariskerna utéver den

7 Aterrapp ing enligt regleringsbrev for budg 2014 enligt regeringsbeslut 2013-12-19. Sida (2014).
8

Telefonsamtal med EKN, 2014-06-23.
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4.6.1

4.6.2

valutabuffert som Sida tillimpar f6r garantier. Valutariskerna medfor osikerhet
for bide mottagarna och den svenska staten.

Valutarisken for beslut fattade i svenska kronor ligger hos mottagaren

Sida fattar samtliga sina beslut i svenska kronor. Myndigheten valutasikrar
inte sina beslut, vilket innebir att mottagarna star for risken for eventuella
kursforindringar mellan svenska kronor och den valuta som bistandet ska
omsittas i. Kursen mellan tva valutor kan rora sig mycket over tid, varfor det ir
osikert fér mottagarna hur stort det svenska bistandet i slutindan kommer att
bli. Sida stédjer i flera fall projekt som 16per 6ver flera ar, vilket medfér ckade
valutarisker for mottagarna. Riksrevisionen konstaterar att Sida har forbisett
mojligheten att erbjuda valutasikrade utbetalningar till bistindsmottagare med
ett sadant behov.

Oscikrade beslut fattade i utlindsk valuta leder till bristande prognoser

Regeringen fattar, till skillnad fran Sida, vissa beslut i utlindsk valuta. Dessa
beslut giller ofta dtaganden som loper 6ver lang tid. I snitt 16per befintliga
ataganden 6ver cirka fem ar. Dessa taganden valutasikras inte. I stillet
anvinds en prognoskurs vid beslutet for att berikna det svenska atagandet.
Resultatet blir en svag budgetprognos och stora skillnader i utfall fran ar till ar.
Detta hanterar UD reaktivt genom att omférdela bemyndiganderamen pi olika
anslagsposter inom utgiftsomradet beroende pa kursvinster, kursférluster eller
uppdaterade prognoser. Under 2013 omférdelades 136,5 miljoner kronor av de
medel som budgeterats for dtaganden beslutade i utlindsk valuta.

Sedan Sida tog 6ver redovisningen av bemyndiganderamen star myndigheten
risken f6r eventuella kursférluster utan att ha ansvar for fattade beslut.
Myndigheten har konstaterat att det finns en risk for att en anslagspost

eller en tilldelad bemyndiganderam kan komma att 6verskridas. Det saknas
dock en 6verenskommelse mellan Sida och UD om hur denna risk ska
hanteras. [ stillet hanteras fragan genom lo6pande kontakter. Den oklara
ansvarsférdelningen mellan Sida och UD innebir att det i detta specifika fall
saknas ett uttalat ansvar for intern styrning och kontroll avseende framtida
ataganden om totalt 11,9 miljarder kronor av statens medel.

Genom FXM utsitts staten for en valutarisk som pa flera sitt liknar den som
finns i de osikrade bistaindsbesluten. FXM har kontrakt som 16per uppemot
tio 4r med valutafloden pa cirka 1-1,5 miljarder kronor per ér. Till skillnad fran
UD och Sida anvinder sig dock FXM av Riksgilden fér valutasikring, och man
uppger att valutasikringen sker till en kurs mycket nira dagskursen och att det
finns en stor flexibilitet for att hantera rorliga betalningsdatum.
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4.6.3  Sidas garantier saknar explicit valutasdkring

Riksdagen har beslutat om en garantiram fér Sida pa 10 miljarder kronor.
Sida har for nirvarande utfirdat garantier till ett virde av 2,3 miljarder kronor.
Myndigheten siktar mot att fylla ramen de nirmaste 2—3 aren.

Sida beslutar sina garantier i svenska kronor men det underliggande atagandet
ir vanligtvis i US-dollar. Sida har som praxis att ta pa sig valutarisk upp till
nuvarande US-dollarkurs plus 50 procent, vilket skrivs in i garantiavtalen.
Detta innebir en betydande valutarisk fér myndigheten. Eftersom valutarisken
intecknas i Sidas garantiram ir garantiramen dirfor vird cirka 6,7 miljarder
kronor i stillet fér de 10 miljarder kronor som giller enligt riksdagens beslut.

Sidas garantiverksamhet har en sikerhetsreserv som upprittats for att ticka
eventuella fallissemang. Enligt forordning (2009:230) om finansiering av
utvecklingslan och garantier f6r utvecklingssamarbete ska sikerhetsreserven
placeras pé rintebirande konto hos Riksgilden.

Som jimférelse kan ndmnas att Exportkreditnimnden for sin egen
garantiverksamhet hanterar valutarisker genom att placera likvida medel

i utlindsk valuta, vilket regleras i férordning (201:211) om utlaning och
garantier. Den méjligheten tillimpas i dagslidget inte fér Sidas garantier. Sida
foreslog i juli 2014 en forindring av férordning (2009:230) som skulle medge
motsvarande hantering fér Sidas garantier. I sammanhanget kan det noteras
att Riksgilden anser att denna forordning inte uttryckligen hindrar att Sida
upprittar en garantireserv i utlindsk valuta.
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5.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat den statliga hanteringen av valutavixling och
valutarisker i det internationella utvecklingssamarbetet.

En kostnadseffektiv valutahantering vid statliga utlandsbetalningar kan spara
pengar till statskassan eller ge en bittre utvixling f6r anslagna medel. Genom
att valutasikra framtida statliga dtaganden kan man skapa forutsagbarhet och
transparens. Mot den bakgrunden har fragor om valutahantering betydelse f6r
ett effektivt och resultatinriktat bistand.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ar att Sidas och UD:s hantering av
valutavixling och valutarisker inte bidrar till ett effektivt och férutsigbart bistind.
Valutarisker har inte beaktats, och Sidas valutavixlingar kan inte sigas vara
priglade av en hog effektivitet och god hushillning av statliga medel. Riksgilden
bir en del av ansvaret, eftersom man inte gett handlande myndigheter ett
tillrdckligt stod i hur valutavixlingar kan genomfGras pa ett kostnadseffektivt sitt.
Valutahanteringen kan enligt Riksrevisionen inte anses bidra till regeringens
ambitioner om resultat, kostnadseffektivitet och transparens i bistindet.

Valutafragor prioriteras inte i bistandsarbetet

Riksrevisionen konstaterar att valutahanteringen i det internationella
utvecklingssamarbetet inte har varit en prioriterad fraga for vare sig UD eller
Sida. Varken Sida eller UD har personal med specifik kompetens i valutafragor
och man har inte i tillrickligt hog utstrickning anvint sig av den expertis som
finns hos andra myndigheter.

Sidas valutakép dr inte kostnadseffektiva

Sida har betalat for mycket for den valutavixling som sker i samband

med myndighetens utgiende betalningar till mottagare i utlandet. Enligt
Riksrevisionens berikningar har staten 2013 betalat cirka 6 miljoner kronor
f6r mycket for valutakop. Samtidigt har bidragsmottagarna gatt miste om
cirka 33 miljoner kronor. Riksrevisionen anser inte att Sida gjort tillrickligt
for att sakerstilla att valutaképen genomfors pa ett kostnadseffektivt sitt.
Myndigheten informerar sig inte om ridande marknadspriser och kontaktar
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inte banken for att f4 information om, eller férhandla, aktuell kurs. Sida har
heller inte bildat sig nigon uppfattning om effektiviteten i valutavixlingen,
exempelvis genom att anvinda bankens aterrapportering om utférda
betalningar eller genom att ta hjilp av extern expertis.

5.1.2  Ansvarsfordelning for valutarisker i svenska ataganden saknas

Det finns valutarisker i det svenska bistindet som inte hanteras av vare sig
UD eller Sida. Totalt finns osikrade dtaganden beslutade av regeringen pd
uppemot 11,9 miljarder kronor. Behovet av eventuell valutasikring i syfte att
skapa prognossikerhet och transparens fér statens budget och utlindska
mottagare har inte utvirderats. I stillet har medel reaktivt omférdelats mellan
anslagsposter baserat pd kursvinster respektive kursférluster. Under 2013 fick
136,5 miljoner kronor av de medel som budgeterats for dtaganden beslutade i
utlindsk valuta omfordelas pa detta sitt.

Att dessa dtaganden saknar valutasikring ir enligt Riksrevisionen delvis

ett resultat av den brutna ansvarskedja som finns i hanteringen av vissa
bidragsbeslut, eftersom regeringen gett Sida i uppdrag att skéta utbetalningar
at Regeringskansliet. Det finns i de flesta fall goda motiv till varfor uppgifter
och ansvar delas mellan olika statliga aktorer. Ett gemensamt ansvar far dock
inte innebira brutna ansvarskedjor med resultatet att ingen aktor har eller tar
ansvar for det statliga dtagandet eller att statliga medel inte anvinds effektivt
och med god hushillning. Riksrevisionen har i granskningen visat att det
inte bara saknas en god valutahantering inom bistandet utan att det ocksa 4r
otydligt vems ansvar det ir.

5.1.3  Bade staten och mottagare av svenskt bistand utsdtts for valutarisker i
Sidas verksamhet

Sida fattar samtliga sina beslut om bistand i svenska kronor. Myndigheten
valutasikrar inte sina beslut, vilket innebir att mottagare och utférare av
svenskt bistind stir risken for eventuella kursforandringar mellan svenska
kronor och den valuta bistandet ska omsittas i. Kursen mellan tva valutor
kan rora sig mycket 6ver tid, varfor det dr osikert for mottagarna hur stort det
svenska bistindet i slutindan kommer att bli. Sida stodjer i flera fall projekt
som loper over flera ar, vilket medfor 6kade valutarisker for mottagarna.

Riksrevisionen konstaterar att Sida har férbisett méjligheten att erbjuda
valutasikrade utbetalningar till bistindsmottagare med ett sadant behov.

Det finns visserligen en medvetenhet om fragestillningen pa myndigheten,
men trots det har inga initiativ tagits fér att undersdka hur situationen skulle
kunna forbittras.
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5.2

53

Aven de ataganden som Sida har i sin garantiverksamhet har brister gillande
valutasikringen. Riksrevisionen konstaterar att Sida har haft som praxis att

ta pd sig en valutarisk pa upp till cirka 10 kronor per US-dollar, vilket medfor
att myndigheten har betydande valutarisker i utfirdade garantier. Dessutom
innebir myndighetens agerande att garantiramen &r vird cirka 6,7 miljarder
kronor i stillet fér de 10 miljarder kronor som giller enligt riksdagens beslut.
Detta innebir att Sida inte pa ett effektivt sitt kan utfirda garantier till ramens
fulla virde.

Riksgilden maste bidra mer for att valutahanteringen ska
fungera

Riksrevisionen konstaterar att Riksgildens ramavtal for betalningstjinster med
mera inte i sig sikerstiller att myndigheter far ett bra pris vid valutavixlingar.
Detta innebir att varje enskild myndighet sjilv behover forhandla med banken
for att fa en god kurs vid vixling. Mot denna bakgrund borde Riksgilden
arbetat aktivt for att myndigheter som gér valutavixlingar far stod for att kunna
genomfora dessa pé ett bra sitt.

Riksrevisionen kan dock konstatera att Sida inte fatt tillrickligt stod fran
Riksgilden. Riksgildens héllning 4r att det ankommer pé respektive
myndighet att sjilv avgora hur ramavtalet for betalningstjénster ska anvindas
i valutafragor. Olika myndigheter har ocksa ftt olika besked om ramavtalets
anvindning. Detta har medfort att olika myndigheter tolkar och anvinder
ramavtalet pa olika sitt. Sida, som saknar egen kunskap om valutafragor, har
dirmed under flera ar genomfort valutakép till Gverpris.

Statens internbank vid Riksgilden ska enligt regleringsbrev se till att den
statliga betalningsmodellen tillgodoser statsmakternas uttalade krav pa
kostnadseffektivitet, sikerhet, information och valfrihet. Staten ska ha en
konkurrensneutral relation till bankerna och servicen till internbankens
kunder ska vara god. Riksrevisionens bedémning ar att Riksgilden som
ramavtalsansvarig myndighet och ansvarig for den statliga betalningsmodellen
inte tillrdckligt har bidragit till en vil fungerande valutahantering i staten.

Stor potential fér effektivare valutahantering i bistandet

Riksrevisionen har i denna rapport visat flera exempel pa hur andra
myndigheter arbetar for att uppna en kostnadseffektiv valutavixling,
forutsigbarhet i betalningsfloden och matchning av garantiataganden
i utlindsk valuta. Dessa exempel visar att det finns stor potential fér
effektivisering av valutahanteringen i det svenska bistindet.
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5.4 Riksrevisionens rekommendationer

Rekommendationer till Regeringen

o Setill att svenska dtaganden inte priglas av valutarisker. Regeringen
bor tydliggora ansvarskedjan for bistindsbetalningar som beslutas av
Regeringskansliet. Direfter bér ansvarig organisation fi i uppdrag att,
med stod fran Riksgilden, tydliggora vilka valutarisker som finns i
svenska bistindsataganden och hur dessa bist ska hanteras.

o Siikerstill att myndigheter som paverkas av valutafragor tar hjdlp av
Riksgiilden. Riksrevisionen rekommenderar en férindring av 12-13 §§ i
férordningen (2006:1097) om statliga myndigheters betalningar och
medelsforvaltning, i syfte att myndigheter med stor valutahantering ska
ta hjilp av Riksgilden for att analysera sina behov av valutakonton och
valutasikring.

o Ge Sida majlighet att valutasikra sina garantier. Regeringen bér dndra
férordning (2009:230) om finansiering av utvecklingslin och garantier
for utvecklingssamarbete for att tydliggéra att Sidas garantireserver for
ataganden i utlindsk valuta kan matchas mot tillgingar i utlindsk valuta.

Rekommendationer till Sida

o Sikerstdll att valutakdp i bistandet genomfors pa ett kostnadseffektivt sitt.
Sida bér omgaende Gverga till en mer aktiv hantering av myndighetens
valutakop. Myndigheten bér séka hjilp hos Riksgilden for att fa stod i
hur hanteringen bist kan genomf6ras under aterstoden av det befintliga
ramavtalet. Detta bor géras omgéende, eftersom ramavtalet endast 16per
till och med mars 2017.

o Oka kunskapen om valutafragor i det svenska bistandet. Sida bor stirka
myndighetens kompetens i valutafragor. Myndigheten bér ocksa mer
aktivt anvinda sig av den statliga kompetens inom valutahantering och
garantier som finns hos Riksgilden och Exportkreditnimnden.

o Undersok om Sida kan bidra till att minska valutariskerna f5r mottagare av
svenskt bistdnd. Sidas beslut i svenska kronor innebir valutarisker for
mottagare och utférare av svenskt bistind. Sida bér i dialog med berérda
parter och Riksgilden underséka om det finns méjligheter att erbjuda en
kostnadseffektiv statlig valutasikring for beslutade medel.

Rekommendationer till Riksgilden
o Tydliggor hur ramavtalet for betalningstjinster kan anvindas. Riksgilden bor
klargora for anvindarna hur gillande ramavtal for betalningstjinster ska
tolkas i fraga om f6érnyad konkurrensutsittning av tjinster som innefattar
valutavixling. Detta bor goras omgaende, eftersom ramavtalet endast
loper till och med mars 2017.
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Bilaga 1 — Metod for berdkningar av
kostnaden for Sidas valutakop

I denna bilaga beskrivs hur Riksrevisionen har beraknat kostnaden for Sidas valutakop.
Vidare beskrivs den metod som anvints for att bedoma vilka kurser myndigheten skulle
kunnat erhélla om myndigheten haft en mer aktiv valutahantering.

Datainsamling hos Sida

Riksrevisionen har fran Sida fatt en sammanstillning av samtliga Sidas utbetalningar
for 2013, via Sidas ekonomisystem. Sammanstillningen innehéll dock ingen
information om valutakurser eller utfallet i vixlat belopp. Denna information,

liksom valutadagen, fanns separat i form av rapportering i pappersform fran SEB.
Riksrevisionen har dirfor pa plats hos Sida manuellt sammanstillt information fér
samtliga betalningar dir vixlingar dgt rum. For varje betalning har valutadatum och
valutakurs noterats. Total har 1382 betalningar noterats dir viixling har dgt rum.
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Tabell 1 Sidas betalningar 2013, férdelade per valuta

Valutor Antal utbetalningar Summa, kronor
AUD Australisk dollar 3 9781321
CAD Kanadensisk dollar 9 26 962 554
CHF Schweizisk franc 31 138 696086
DKK Dansk krona 43 152 272 791
EUR Euro 319 2137 466 315
GBP Brittiskt pund 103 353 084 728
HKD Hongkongdollar 1 5 000 000
INR Indisk rupie 9 6 459 818
KES Kenyansk shilling 17 163 983 054
NOK Norsk krona 20 621362714
SGD Sudanesiskt pund 1 1775 000
THB Thailiandsk baht 17 46 491324
usD Amerikansk dollar 779 7188 413 341
ZAR Sydafrikansk rand 30 112 041 515
Totalsumma 1382 10 404 790 562

Berikning av avvikelse fran Riksbankens fixingkurser

Riksrevisionen har valt ut tre valutor fér berikningen: US-dollar, euro och brittiska
pund. Dessa tre valutor har anvints i 87 procent av de 1 382 betalningarna. Totalt har
Sida kopt dessa tre valutor fér nirmare 9,7 miljarder kronor.

For var och en av de tre valutorna har Riksrevisionen jimfért Sidas erhillna kurs med
Riksbankens fixingkurs® for den aktuella valutadagen. Fixingkurserna representerar
mittvirdet av bankernas kop- och siljkurser vid en viss tidpunkt varje formiddag, att
jimféra med Sidas valutahandel som sker till sdljkurs mellan cirka kl. 12.00 och 14.00.%°

Jamforelsen visar en differens mellan Sidas erhéllna kurser och fixingkurserna

som varierar frin betalning till betalning. Den genomsnittliga avvikelsen vid varje

59 De svenska bankerna limnar dagligen, mellan kl. 9.15 och kl. 9.45, valutakurser till NASDAQ OMX. De
kurser som bankerna limnar ar sa kallade mittkurser, det vill siga medelvardet av kép- och saljkurs. KI.
10.05 faststiller NASDAQ OMX Stockholm AB en fixingkurs genom att beridkna medelvirdet av de olika
bankernas valutakurser efter att ha tagit bort den hégsta och den lagsta noteringen. Dessa fixingkurser
finns tillgédngliga pa Riksbankens webbplats cirka kl. 12.10.

60 SEB:s rutinbeskrivning: Betalningsprocess Sidas SISU-betalningar till Riksrevisionen, 2014-07-28.
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vixlingstillfille under aret varierar mellan de tre képta valutorna, frén cirka 300
punkter f6r US-dollar till nirmare 500 punkter for brittiska pund.

Tabell 2 Avvikelse mellan Sidas erhallna valutakurser och Riksbankens fixingkurser

Genomsnittlig
avvikelse i SEK Genomsnittlig spread i SEK

USD-kurs 0,0311 0,0622
EUR-kurs 0,0406 0,0812
GBP-kurs 0,0474 0,0947

Etablering av alternativ spread

For att bedéma en tidnkbar alternativkostnad for Sidas valutavixlingar har
Riksrevisionen tagit hjilp av Riksgilden och Kammarkollegiet for att etablera
marknadsmissiga transaktionskostnader (spreads) for de tre valutorna.

Kammarkollegiet, med en vixlingsvolym pa cirka 2 miljarder kronor, kommer enligt
egen uppgift ned till en avvikelse frin mittkurs pd under 50 punkter per euro under ett
ars handel. Detta innebir en spread pa 100 punkter. Motsvarande uppskattad spread for
US-dollar respektive brittiska pund, dir Kammarkollegiet inte handlar sa stora volymer,
ir 200 respektive 250 punkter.®

Riksgilden anger att ett stort foretag med ungefir samma handelsvolym som Sida
handlar de stérsta valutorna uppskattningsvis till en spread pi 60-8o punkter.®*

Riksrevisionen har utifran detta utgatt fran att Sida borde kunna na en genomsnittlig
spread for sina tre storsta valutor pa cirka 100 punkter, dver ett ars handel. Detta antagande
ligger till grund for berikningen av den alternativa kostnaden for Sidas valutakop.

Berikning av kostnad

Vid berikningen av alternativa kostnader for Sidas valutakop har Riksrevisionen delat
upp betalningarna i tva grupper utifran vilken valuta som anvints i beslutet.

Vid beslut fattade i svenska kronor betyder en mindre spread att Sida erhaller mer av
den kopta valutan (USD/EUR/GBP). Detta innebir alltsd att mottagarna far en storre

& Telefonsamtal med Kammarkollegiet, 2014-06-23. Uppgifterna avser bruttokurser, det vill siga fore avdrag

for bankernas rabatt pa hela den vixlade volymen.

62 E-postvixling med Riksgilden, 2014-06-19.
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summa av den képta valutan medan kostnaden i svenska kronor for Sida och den
svenska staten blir densamma.

Om beslutet fattats i utlindsk valuta ska Sida kopa en viss summa i den utlindska
valutan. En mindre spread innebir att Sida betalar firre svenska kronor for att erhalla
den valuta som ska képas (USD/EUR/GBP). Utfallet blir alltsd en besparing i svenska
kronor som tillfaller staten.

I beridkningarna har Riksrevisionen bortsett fran den volymrabatt som Sida erhaller
inom ramen for ramavtalet fr betalningstjinster med mera, eftersom volymen, och
dirmed rabatten, inte paverkas i det beriknade exemplet.

Beslut fattade i svenska kronor

Vid berikningen av den alternativa kostnaden fér valutakop vid beslut fattade i svenska
kronor har 962 betalningar analyserats. For varje enskild betalning har skillnaden
mellan Sidas erhallna spread och en spread pa 100 punkter beriknats.

Sedan har vi beriknat hur mycket av den kopta valutan Sida erhallit och skickat till
mottagaren och hur mycket som hade erhillits med en alternativ spread. Resultatet ir
en summa av uteblivna medel fér var och en av de tre valutorna.

Dessa tre summor i US-dollar, euro och brittiska pund har sedan riknats om till ett
virde i svenska kronor. Detta har gjorts genom att vi riknat om virdet av uteblivna
medel for varje enskild betalning till respektive dagskurs. Denna kurs har dven den en
spread pa 100 punkter.

Tabell 3 Beslut i svenska kronor, belopp som inte natt mottagaren i respektive valuta

Totalt belopp Uteblivna medel i  Uteblivna medel

Képt valuta Antal betalningar iSEK  respektive valuta omriknat till SEK
usbD 655 7 002 673 667 4046 612 USD 26 405 754
EUR 231 1204 547 076 565 906 EUR 4939 903
GBP 76 216 707 163 113 977 GBP 1180 619
Totalt 962 8 423 927 905 32 526 276
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5.4.1 Beslut fattade i utlindsk valuta

Vid berikningen av den alternativa kostnaden fér valutakop vid beslut fattade i utlindsk
valuta har 239 betalningar analyserats. For varje enskild betalning har skillnaden
mellan Sidas erhillna spread och en spread pi 100 punkter beriknats.

For varje enskild betalning har sedan skillnaden i kostnad for valutakopet beriknats.

Tabell 4 Beslut fattade i utldndsk valuta, merkostnad fér Sida

Képt valuta Antal betalningar Totalt belopp i SEK Merkostnad i SEK
usb 124 185739 674 855193
EUR 88 882 919 239 5353 424
GBP 27 26 377 565 93393
Totalt 239 1095 036 479 6302 010
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa
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Statliga myndigheters skydd mot korruption

Staten pa elmarknaden — insatser for en fungerande eléverféring
Mer patientperspektiv i virden — 4r nationella riktlinjer en metod?
Staten pa telekommarknaden

Ungdomars vig till arbete — individuellt stod och matchning mot
arbetsgivare

Bostadstilligget och dldref6rsorjningsstodet till pensionirer

—ndr férménerna fram?

Energieffektivisering inom industrin — effekter av statens insatser
Sverige i Arktiska radet — effektivt utbyte av medlemsskapet

Pa vig ut i virlden - statens frimjandeinsatser for export

Statens kunskapsspridning till skolan

Skattekontroll — en fraga om fértroendet for offentlig férvaltning
Landsbygdsprogrammet — frin jordbruksstéd till landsbygdsstod?
Sjunde AP-fonden — svarar férvaltningen av premiepensionen mot
spararnas krav?

Krinkt eller diskriminerad i skolan — 4r det nigon skillnad?

Statens tillsyn 6ver skolan — bidrar den till forbittrade
kunskapsresultat?

Ett steg in och en ny start — hur fungerar subventionerade
anstillningar fér nyanlinda?

Tagforseningar — orsaker, ansvar och atgirder

Klimat for pengarna? Granskningar inom klimatomradet 2009-2013
Statens satsningar pa nationella kvalitetsregister — leder de i ritt
riktning?

Statens hantering av riksintressen — ett hinder fér bostadsbyggande
Forsvarsmaktens formaga till uthalliga insatser

Transparensen i budgetpropositionen for 2014 — tillimpningen av det
finanspolitiska ramverket
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Riksrevisionen har granskat den statliga hanteringen av valutavixling och valutarisker
i det internationella utvecklingssamarbetet.

Med en budget pé cirka 31 miljarder kronor ir Sverige ett av de linder som ger mest
bistind, bade i relation till bruttonationalinkomsten och i absoluta tal. En stor del av de
svenska bistindsmedlen maste vixlas frin svenska kronor till utlindsk valuta innan de
kan anvindas av mottagarna.

Granskningen visar att Sidas och Utrikesdepartementets hantering av valutavixling och
valutarisker brister i effektivitet och férutsigbarhet. Bide UD och Sida har valutarisker
som inte beaktas, och Sidas valutavixling kostar mer 4n pa jimforbara myndigheter.
Valutahanteringen kan enligt Riksrevisionen inte anses bidra till regeringens ambitioner
om resultat, kostnadseffektivitet och transparens i bistindet.

Riksrevisionen visar i denna rapport flera exempel pa hur andra myndigheter arbetar fér
att uppni en kostnadseffektiv valutavixling, forutsigbarhet i betalningsfléden och
matchning av garantidtaganden i utlindsk valuta. Dessa exempel visar att det finns stor
potential for effektivisering av valutahanteringen i det svenska bistandet.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen ser till att svenskt bistind inte priglas av
valutarisker, bland annat genom att tydliggora ansvarskedjan fér bistindsbetalningar
som beslutas av regeringskansliet. Samtidigt bér regeringen tydliggora att myndigheter
med valutahantering ska ta hjilp av Riksgildskontoret. Sida bor omgéende éverga till en
mer aktiv och kostnadseffektiv hantering av myndighetens valutakép.
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Utrikesdepartementet
Utdrag ur protokoll vid regeringssammantréde den 22 januari 2015

Nirvarande: Statsministern S Lofven, ordforande, och statsraden A
Romson, M Wallstrom, Y Johansson, M Johansson, I Baylan, K Persson,
S-E Bucht, P Hultqvist, H Hellmark Knutsson, A Regnér, M Andersson,
A Ygeman, A Johansson, P Bolund, M Damberg, A Bah Kuhnke, A
Shekarabi, G Fridolin, G Wikstrom, A Hadzialic

Foredragande: statsrddet Margot Wallstrom

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om
valutahanteringen i det internationella utvecklingssamarbetet











