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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om regeringen och berérda myndigheter har
sikerstillt att Sidas garantiverksamhet bedrivs pa ett effektivt sitt. Garantier
fungerar som en slags forsikring for langivare. Det innebir att Sida delar risk med
investerare som mot en avgift far tillbaka delar av sin férlust om lantagare inte kan
aterbetala sitt 1an. Syftet med Sidas garantiverksamhet ir att mobilisera resurser
for att na bistdndspolitiska mal.

Granskningen visar att regeringen har varit tydlig i sin styrning av garantier. Aven
Sida och Riksgilden har i huvudsak arbetat indamalsenligt med garantier inom
bistdndet. Granskningen visar dock att det finns brister i arbetet som har betydelse
f6r garantiernas dndamalsenlighet och f6r berikningen av statens risk. Sida och
Riksgilden bor dirfor sikerstilla att de bedsmningar som gors for olika delar av
garantiernas utformning ir vil motiverade. Sida bor dven planera systematiskt f6r
att f6lja upp garantiernas resultat, eftersom kunskapen om vad garantierna har
gett for langsiktiga effekter hittills ir begrinsad.

Granskningens resultat

Sida anvédnder garantier inom allt fler strategier, men flera faktorer
foérsvarar anvandningen av garantier

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

Sida har i huvudsak utformat garantierna pa vil motiverade
bedémningar, men det finns brister i internt stéd och dokumentation

Sida har i huvudsak utformat garantierna baserat pa vil motiverade bedémningar.
Det ir dock otydligt vilka 6verviganden som legat till grund for Sidas val av niva pa
riskdelning och eventuell subvention. Det finns ocksa otydligheter kring hur Sida
bedomer riskerna f6r negativ marknadsstorning. Sidas interna dokument ger inte
handliggare ett tillrackligt stod for att gora dessa 6verviganden och bedomningar.
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Riskdelning, subventioner och marknadsstérning ir aspekter som till stor del
skiljer garantier frin andra bistindsinstrument. De piverkar dven garantitagarens
incitament att lana ut till de malgrupper som Sida vill na, och méjligheterna att fa
till stdnd garantin. Enligt Riksrevisionen ir det dirfor viktigt att Sida sikerstiller
att bedomningar relaterade till dessa aspekter ir vil motiverade.

Sida planerar inte uppféljningen av garantiernas resultat pa
ett systematiskt satt

Sida har till viss del skapat goda forutsittningar for att f6lja upp garantiernas
resultat. Sida beskriver vad garantierna férvintas ge for resultat pa 6vergripande
niva, och begir in relevanta uppgifter f6r att folja upp prestationer till f6ljd av
garantier. Men Sida planerar inte systematiskt for hur garantiernas eventuella
effekter ska f6ljas upp. Till exempel specificerar Sida inte alltid vilka aspekter eller
indikatorer som ir relevanta att f6lja upp for att finga finansiella effekter och
utvecklingseffekter. Enligt Riksrevisionen forsvirar det uppfoljningen.

Sidas uppf6ljning grundar sig pa den information som garantitagaren rapporterar
till Sida enligt avtal. Men Sida efterfragar relevant rapportering av effekter for
endast ett fatal garantier som ingatt i granskningen. Enligt Riksrevisionen bor
Sida efterfriga sidan rapportering for samtliga garantier. Om det inte dr mojligt
att avtala om relevant rapportering behover Sida planera for kompletterande
uppf6ljningsatgirder. Det ir viktigt f6r att skapa mojlighet till att f6lja upp
garantiernas resultat, inklusive deras lingsiktiga effekter.

Sida och Riksgélden har i huvudsak arbetat &ndamalsenligt med att
berikna férvintade férluster, men det interna stddet behdver stirkas

Sida och Riksgilden har i huvudsak arbetat andamalsenligt med att berdkna statens
forvintade forluster for garantier. Det gar diremot inte att f6lja vilka 6verviganden
Sida och Riksgilden har gjort for att skatta "férvintad exponering” respektive
"forviantad forlust givet fallissemang” som dr viktiga parametrar i berdkningarna. Bade
Sida och Riksgilden saknar ocks3 ett tydligt handliggarstod for att skatta
parametrarna. Det kan medfora att den beraknade forlusten skattas med simre
precision, vilket paverkar storleken pd garantiavgifter och eventuella subventioner.

Rekommendationer

Riksrevisionen har bedémt att regeringens styrning av Sidas garantiverksamhet
har varit tydlig. Darf6r limnas inga rekommendationer till regeringen.

Granskningen visar dock att Sidas och Riksgildens bedémningar i arbetet med
garantier inte varit vil motiverade i alla delar. Det finns ocksé brister i Sidas arbete
med att f6lja upp garantier. Riksrevisionen limnar dirfér f6ljande
rekommendationer till Sida och Riksgilden.
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Rekommendationer till Sida

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

— bedémningar av nivan pa riskdelning och pa eventuella subventioner

— bedomningar av risken f6r negativ marknadsstérning

— skattningar av parametern "f6rvintad exponering” i arbetet med att
berikna forvintade forluster.

e Planera uppfoljningen av garantier si att samtliga garantiers prestationer och
effekter kan foljas upp. Det dr viktigt for att kunna forbittra garantierna
efterhand och fa 6kad kunskap om garantiernas langsiktiga effekter.

Rekommendationer till Riksgélden

e  Stirk det interna stodet for att skatta parametern "den forvintade forlusten
givet fallissemang”, och dokumentera gjorda 6verviganden. Det ir viktigt for
att sikerstilla att berikningar av statens férvintade forlust 4r rimliga.
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Ordlista’

Administrativ avgift: Sida tar ut en avgift frin garantitagare som ska ticka
administrativa kostnader for beredning och uppféljningsitgirder f6r garantin.
Den administrativa avgiften disponeras av Sida.

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

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

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

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

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

Fallissemang: De fall d garantitagaren inte fir in sina krediter fran
garantigildeniren och behover infria garantin. Jamfor dven skadefall.

Finansiell additionalitet: Innebir att det 1an som Sida garanterar inte skulle ha stillts
ut utan stéd av garantin. Intentionen 4r att Sida pd sa sitt ska méjliggéra utveckling
som inte skulle ha gt rum i samma omfattning eller skala utan garantin.

Forvintad forlust: Den forlust som kan forvintas uppsta for staten f6r en garanti.
For att berikna den férvintade forlusten ska man beakta sannolikheten for att
garantigildeniren inte aterbetalar krediter till garantitagaren. Den férvintade
forlusten aterspeglar dirmed de risker som forknippas med garantin.

Garantiavgift: Baserat pa den f6rvintade forlusten tar Sida ut en avgift i form aven
garantiavgift fran garantitagaren. Garantiavgiften motsvarar en férsikringspremie
som garantitagaren ska betala fér den férvintade forlusten. Garantiavgifter
forvaltas i garantireserven.

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

1 Ordlistan bygger p4 information fran bland andra Sida, Glossary of Key Terms in Evaluation and Results
Based Management, 2008; férordningen (2011:211) om utlaning och garantier; férordningen
(2018:2098) om garantier fr utvecklingssamarbete; Sida, Handbok — insatshantering fér garantier,
2019 samt Sida, Analyspunkter for beredning av garantiinsatser — kring struktur, redovisning och
additionalitet, 2019.
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Garantienheten: Kort f6r "enheten f6r garantier och katalytisk
utvecklingsfinansiering”, en enhet pi Sida som ir placerad vid avdelningen for
partnerskap och innovation. Garantienheten ansvarar f6r att hantera de
garantitekniska aspekterna av en garanti. Vi skriver "GAR” i fotnoterna nir vi
refererar till intervjuer med personer pa Sidas garantienhet,

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

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

Garantiram: Det maximala belopp som Sida totalt far stilla ut garantier f6r
(maximala garantidtaganden). Riksdagen beslutar om garantiramens storlek
genom antagande av budgetpropositionen.

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

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

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

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

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

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

Riskbedémning: En bedémning av de risker som ar férknippade med en garanti.
Riskbedomningen ska inkludera en berikning av den forvintade forlusten.
Riskbedémningen ska goras innan en garanti beslutas. Arliga virderingar av
riskerna forknippade med befintliga garantier gors dven i samband med bokslut.
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Skadefall: De fall nir en garanti faller ut, det vill siiga nir en garantitagare behover
utnyttja garantin. Jimfor fallissemang.

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

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

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

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

Utvecklingsadditionalitet: Innebir att insatsen utformas i enlighet med de
malsittningar och strategier som regeringen har beslutat om f6r Sidas verksambhet.

RIKSREVISIONEN 11
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1 Inledning

Sedan 20092 arbetar Styrelsen f6r internationellt utvecklingssamarbete (Sida) med
garantier som en del av myndighetens niringslivssamverkan. Det innebir att Sida
delar risk med en bank eller investerare som mot en avgift far tillbaka delar av sin
forlust om lantagare inte formaér aterbetala sitt 1an. Sida fungerar dirmed som en
borgenir for lan, och inte primirt som en finansiir av bistindsmedel. Det innebir
att kostnaderna for garantierna ir relativt sma. Syftet ir istillet att bidra till att
mobilisera andra finansiella resurser for att uppna det bistindspolitiska malet.3
Garantierna medfor dock att staten tar en kreditrisk f6r garantierna.

1.1 Motiv till granskning

Riksdagen har vid flera tillfillen beslutat om att utoka garantiramen, det vill siga
det maximala belopp som Sida fir stilla ut garantier for. Sedan ar 2009 har
garantiramen o6kat fran 5 till 15 miljarder kronor ar 2020.+ Garantierna har dirmed
fatt en allt storre betydelse i svenskt bistand.

Samtidigt ir garantier ett relativt nytt och innovativt instrument inom bistdndet
och kunskapen om garantiernas lingsiktiga effekter dr begrinsad. Fa bilaterala
givare anvinder garantier inom ramen for sitt bistind. Utdver Sverige ir det
framfor allt USA och Frankrike som ger garantier.s Det medfor att den samlade
kunskapen om bilaterala givares garantier ir relativt liten.

Sammanlagt har sex av Sidas garantier utvirderats tidigare. Utvirderingarna visar
pa brister i garantiernas effektivitet, sisom att garantier inte har natt avsedda
malgrupper och att lin inte har beviljats i férvintad utstrickning.c Utvirderingar
visar ocksa pd positiva resultat pa kort sikt, sisom att garantier har bidragit till

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

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

4 Garantiramen har utokats stegvis: 2011 utékades den till 10 miljarder, ar 2017 till 12 miljarder,
ar 2019 till 14 miljarder och ar 2020 till 15 miljarder. Se prop. 2010/11:1 utgiftsomrade 7, s. 5,
bet. 20710/11:UU2, rskr. 2010/11:98; prop. 2016/17:1 utgiftsomrade 7, s. 7, bet. 2016/17:UU2,
rskr. 2016/17:95; prop. 2018/19:1 utgiftsomrade 7, s. 7, bet. 2017/18:UU2, rskr. 2018/19:85;
prop. 2019/20:1 utgiftsomrade 7, s. 6; bet. 2019/20:UU2, rskr. 2019/20:104.

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

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

Att garantier fatt en 6kad betydelse inom svenskt bistind har dirmed varit ett
motiv till att granska Sidas garantiverksamhet. Garantier dr dock ett relativt nytt
och innovativt instrument vars langsiktiga effekter till stor del 4r okinda. Enligt
Riksrevisionen medfor det ett 6kat behov av tydlig styrning av garantierna och av
ett utforligt arbete med uppféljning och lirande. Granskningen har dirfor riktat in
sig pd om regeringen och berérda myndigheter sikerstillt att
garantiverksamheten bedrivs pa ett effektivt sitt.

1.2 Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar

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

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

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

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

Granskningen omfattar regeringen, Sida och Riksgilden. Riksgilden omfattas
eftersom myndigheten har till uppgift att f6r Sidas rikning berikna statens
forvintade forluster for garantier.?

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

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

9 Fram till den 15 februari 2019 skulle Sida i férsta hand samverka med Exportkreditnimnden (EKN)
for att bedéma den férvintade forlusten. Vid behov kunde en annan aktér tillfragas. Riksrevisionen
har inte inkluderat EKN i denna granskning, eftersom de inte lingre gér sddana bedémningar. Sida
har anlitat Riksgalden for att berakna de forvantade férlusterna for flera garantier sedan 2013.
Riksgilden har beriknat de férvintade férlusterna for ungefir hilften av Sidas garantier. Se
12 § forordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete jamfort med den numera
upphivda bestimmelsen i 13 § férordningen (2009:320) om finansiering av utvecklingslan och
garantier for utvecklingssamarbete. Se dven Sida, Overenskommelse om samarbete mellan Styrelsen for
internationellt utvecklingssamarbete och Riksgdldskontoret, 2018.
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1.2.1 Avgransningar

Granskningen har inte omfattat en utvirdering av garantiers resultat.
Anledningen till det 4r att en sddan utvirdering frimst skulle omfatta dldre
garantier i Sidas portfolj, eftersom viss tid behover f6rflyta innan resultatet av

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

1.3 Beddmningsgrunder

Budgetlagens krav pa effektivitet ir en generell bedémningsgrund i granskningen.
Budgetlagen anger att hog effektivitet ska efterstrivas och att god hushallning
iakttas i statens verksamhet.lo Med hog effektivitet avses att verksamheten bedrivs
sd att de mal som riksdagen har satt upp nas i sd hog grad som méojligt inom
ramen for tillgingliga resurser. Verksamheten kan da sigas vara

indamalsenligt utformad.n

Dirutover utgdr Riksrevisionen fran fsljande bedémningsgrunder.

1.3.1 Regeringens styrning ska vara tydlig

For att bedoma regeringens styrning av garantier utgar vi frin den
forvaltningspolitiska propositionen. Den anger att regeringens styrning av
myndigheter ska vara tydlig.12 Tydlig styrning innebdr bland annat att
myndigheternas uppdrag ska preciseras genom att regeringen anger vilka
uppgifter och regler som myndigheten ska arbeta med och efter. Vid behov ska
regeringen ocksd precisera mal och prioriteringar. Mal och uppgifter ska vara
formulerade s att myndigheterna sjilva rader 6ver eller har rimliga méjligheter
att genomfora uppdraget pa ett tillfredsstillande sitt.”? I detta ingar att
verksamhetens finansiering ska vara anpassad till uppgiftens karaktir.

10 Se 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

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

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

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

Var utgdngspunkt hir ir att Sida ska skapa goda forutsittningar for att anvinda
garantier som ett instrument i bistindet. Det innebir att Sida genom sin interna
styrning och organisation mojliggor for chefer och handliggare pa Sida att
bedoma garantiernas relevans for att uppna bistindsmal och att anvinda garantier
nir de bedéms vara relevanta.

Utgidngspunkten dr formulerad mot bakgrund av férordningen (2018:2098) om
garantier for utvecklingssamarbete som reglerar Sidas garantiverksamhet.+
Forordningen faststiller att Sida far utfirda garantier i syfte att bidra till
mobilisering av finansiella resurser for att uppna det bistindspolitiska malet.
Garantier som utfirdas ska bidra till en ekonomiskt, socialt och miljomissigt
hallbar utveckling.'s Garantierna far i detta syfte anvindas inom ramen for
regeringsbeslutade strategier eller andra mal f6r bistindsverksamheten.1s Vidare
har regeringen betonat att Sida ska mobilisera kapital genom att anvinda
garantiramen for att komplettera relevanta anslagsposter.1”

Vi grundar oss ocksa pd myndighetsférordningen, som anger att myndighetens
ledning ansvarar for verksamheten inf6r regeringen och f6r att verksamheten
bedrivs effektivt.1s Sidas ledning ansvarar dirmed for att verksamhetens styrning
och organisation mojliggor for handliggare och chefer att bedéma garantiernas
relevans for att uppna bistindsmal, och att 4ven anvinda garantier nir de bedoms
vara relevanta.

1.3.3 Sida ska utforma garantier baserat pa vl
motiverade bedémningar

Vi utgar vidare fran att Sida utformar sina garantier baserat pa vil motiverade
bedsmningar. Det innebir att det ska vara mojligt att fslja de 6verviganden som
legat till grund for utformningen av garantin. Det ir enligt Riksrevisionen rimligt
att Sida dokumenterar 6verviganden som paverkat garantiernas utformning.
Dokumentation skapar bittre férutsittningar for en enhetlig hantering av
garantier, organisatoriskt minne, uppféljning och lirande. I kapitel 5 preciserar vi
de aspekter som vi anser vara viktiga att Sida bedémer vid utformningen.

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

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

16 Se 3 {1 férordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete.

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

18 3 § myndighetsférordningen (2007:515).
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Vi grundar detta pa forvaltningslagens krav pa att myndigheters beslut ska
innehélla en klargorande motivering. Motiveringen ska bland annat innehalla
uppgifter om vilka omstindigheter som har varit avgérande f6r myndighetens
stillningstagande.1? Utrikesskottet har ocksad understrukit att det méste vara
mojligt att folja kopplingen mellan mal, insatser och resultat inom svenskt
bistand. Vidare har utrikesutskottet betonat att beslut om bistandets fortsatta
utformning i hog grad bor utgd fran en analys av de resultat som har uppnatts.2
Vi menar dirfor att det ska gi att folja gjorda 6verviganden, till exempel
kopplingen mellan utformningen av garantin och avsedda resultat.

1.3.4 Sida ska skapa goda forutsattningar for att folja upp
garantiernas resultat

Vi utgar fran att Sida ska skapa goda forutsittningar for att f6lja upp garantiernas
finansiella resultat och utvecklingsresultat. Det innebir att Sida tidigt bor planera
uppféljningen av garantierna. Uppfsljningen ska planeras si att resultatet av
garantierna kan redovisas och si att lirdomar kan dras for att forbittra garantiernas
effektivitet. Med resultat avses savil prestationer (outputs, det vill siga de
produkter, kapitalvaror och tjinster som en utvecklingsinsats genererar) som
effekter pa kort och medelldng sikt (outcomes).22 Detta ir viktigt for att skapa
mojlighet till att ocksa folja garantiernas langsiktiga effekter.

Vi grundar detta pd att sivil riksdagen som regeringen har framhallit vikten av
uppfoljning av bistindsinsatser, och att bistaindet bér utformas genom att man
drar nytta av lirdomar frin tidigare uppféljningar.»

1.3.5 Berdkningar av statens forvintade forluster fér garantier ska
vara val motiverade

For att bedoma Riksgildens och Sidas arbete med att berikna férvintade forluster
t6r garantier har vi samma utgangspunkt som for fragan om Sidas utformning av
garantier (delfraga 2b). Vi utgar dirmed frin att arbetet ir baserat pa vil
motiverade bedomningar och att det ir moijligt att folja de 6verviganden som legat
till grund f6r berdkningarna. Genom att kunna stilla utfallet mot gjorda
overviganden forbittras forutsittningarna for lirande.

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

20 Bet. 2016/17:UU1T, s. 8, rskr. 2016/17:235. | betdnkandet hanvisar utskottet till liknande uttalanden
i budgetbetinkandena bet. 2014/15:UU2, bet. 2015/16:UU2 och bet. 2016/17:UU2.

21 Bet. 2016/17:UU11, s. 8, rskr. 2016/17:235.

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

2 Set.ex. prop. 2017/18:1 Utgiftsomrade 7, s. 49, bet. 2017/18:UU2, s. 21, rskr. 2017/18:95;
prop. 2019/20:1 Utgiftsomrade 7, s. 49, bet. 2019/20:UU2, s. 9, rskr. 2019/20:104 samt
skr. 2016/17:60, s. 45-47, 52-54.
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Férordningen (2011:211) om utldning och garantier anger att en bedomning av
statens risk ska goras innan en garanti beviljas. Bedomningen ska inkludera

en berikning av den forvintade forlusten och ska dokumenteras i en rapport.2
Riksgilden beriknar den férvintade férlusten pd uppdrag av Sida.s Riksgilden
och Sida har ansvar f6r olika delar av processen for att bedéma en garantis
férvantade férlust.2e Vi menar att samtliga delmoment i processen for att berikna
statens forvintade forlust for garantier ska uppfylla forvaltningslagens krav pa
saklighet och krav pa motiverade dokumenterade beslut. Riksgilden ska pa Sidas
begiran dven arsvis gora arliga bedomningar av risker i garantiverksamheten.”
Granskningen inriktas dock pa de berikningar som goérs innan en garanti beviljas,
eftersom de berikningarna ligger till grund f6r garantiernas avgifter.

1.4 Metod och genomférande

1.4.1 Metod och urval

Granskningen baseras i huvudsak pa dokumentstudier och information som
inhdmtats genom intervjuer. Vi beskriver det oversiktligt nedan. I elektronisk
bilaga 2 ges en mer detaljerad beskrivning.

For att besvara fragan om regeringens styrning (delfraga 1) har Riksrevisionen
studerat riksdagstryck och regeringens styrdokument, till exempel
budgetpropositioner, férordningar, regleringsbrev och regeringsbeslutade
strategier for utvecklingssamarbetet. Riksrevisionen har analyserat ett urval
motsvarande fjorton strategier med fokus pa om de 4r utformade s att det 4r
moijligt att anvinda garantier i deras genomférande. Urvalet inkluderar strategier
inom vilka det bade fanns och inte fanns beslutade garantier 2018. Urvalet
motsvarar de garantier och strategier som valts ut for granskningen av Sidas
arbete med garantier (delfraga 2), se nedan. Utover dokumentstudierna har vi
iven genomfort semistrukturerade intervjuer om regeringens styrning med
foretridare for Utrikesdepartementet, Finansdepartementet, Riksgilden och Sida.

Nir det giller hur Sida arbetat med garantier (delfraga 2) har Riksrevisionen
studerat tio garantier som ingick i Sidas garantiportfslj 2018. De tio garantierna
har valts ut strategiskt, baserat pa en kartliggning av Sidas garantiportf6lj.2s I
urvalet har vi bland annat tagit hinsyn till garantiernas utformning, storlek och
geografiska inriktning. Sammanlagt motsvarar urvalet 51 procent av virdet pa

24 12§ férordningen (2011:211) om utlaning och garantier.

25 Sida, Overenskommelse om samarbete mellan Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete och
Riksgdldskontoret, 2018. Se dven 12 § férordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete.

%6 Vi redogér foér processen i avsnitt 7.2.

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

28 Riksrevisionens kartliggning av Sidas garantiportfélj 4r inkluderad i elektronisk bilaga 2.
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Sidas totala garantiportfolj.»» De utvalda insatserna var utfirdade inom ramen f6r
tio olika strategier. Dirutéver har Riksrevisionen inkluderat ytterligare fyra
strategier dir Sida inte hade nigon garanti utfirdad 2018. Syftet med detta var att
fa exempel pa fall dir Sida bade anvint och inte anvint sig av garantier.
Urvalsprocessen beskrivs mer ingdende i elektronisk bilaga 2.

Det skriftliga underlag som studerats f6r att besvara delfrdga 2 bestar av
regeringsbeslutade strategier, Sidas insatsdokumentation (underlag) samt interna
riktlinjer och rutiner som ror insatshantering och garantigivning. Vi har dven tagit
del av Sidas arsredovisningar, budgetunderlag och verksamhetsplaner. Information
har ocksa inhimtats genom semistrukturerade intervjuer med anstillda vid
enheten for garantier och katalytisk utvecklingsfinansiering (garantienheten),
samt vid strategigenomforande enheter pa Sida. Totalt har 34 intervjuer med

38 Sidaanstillda genomforts.

For att besvara frigan om berikningar av forvintad forlust for garantier

(delfrdga 3) har Riksrevisionen anlitat ett team av konsulter fér att gora en sa
kallad aktuariell (forsikringsteknisk) granskning. Konsulterna har for
Riksrevisionens rikning granskat indamalsenligheten i Riksgildens och Sidas
respektive arbete med att berikna garantiers forvintade forlust. Den hir delen av
granskningen har skett genom intervjuer med representanter f6r Sida och
Riksgilden, samt genom en analys av underlag, data och 6vrig dokumentation.
Riksrevisionen har deltagit vid samtliga intervjuer. Den aktuariella granskningen
omfattar tio garantier, men det ir inte exakt samma garantier som vart urval f6r
delfraga 2 eftersom vi haft olika utgdngspunkter f6r urvalen. Urvalet baseras bland
annat pd om Riksgilden har gjort den ursprungliga riskbedémningen for
garantierna samt om bedémningen har gjorts under 2018 och 2019 (se vidare

i elektronisk bilaga 2). Konsulternas rapport finns tillginglig i granskningens akt.
Foretridare f6r Sida och Riksgilden har fatt mojlighet att faktagranska ett utkast
till konsulternas rapport.

1.4.2 Genomforande och kvalitetssakring

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

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

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

1.5 Disposition

I kapitel 2 ges en 6verblick 6ver hur Sidas garantiverksamhet dr uppbyggd och hur
den styrs. I kapitel 3 behandlar vi granskningens f6rsta delfraga, om huruvida
regeringens styrning av garantierna varit tydlig. I kapitel 4-6 behandlar vi den
andra delfrdgan, om huruvida Sidas arbete med garantier varit indamalsenligt.

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

Riksrevisionens rekommendationer.
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2 Garantier i svenskt bistand

Syftet med detta kapitel 4r att ge lisaren en 6verblick 6ver hur Sidas
garantiverksambhet dr uppbyggd och hur den styrs. I kapitlet ges darfor

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

2.1 Sa fungerar Sidas garantier

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

Olika slags garantier inom ramen for Sidas garantiverksamhet?

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

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

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

Balansrikningsgaranti: dr en garanti dir Sveriges goda kreditvirdighet anvinds for att
frigéra utrymme i en langivares balansrikning. Pa sa vis frigérs utrymme i garantitagarens
balansrikning, vilket gér att garantitagaren kan stilla ut ytterligare lan.
Balansrikningsgarantier stills framfér allt ut till multilaterala organisationer.

30 Sida, Analyspunkter f6r beredning av garantiinsatser — kring struktur, redovisning och additionalitet, 2019,
s. 1-2; Sida, "Sidas arbete med garantier”, hamtad 2020-05-08; Sida, Guarantee Portfolio 2017, 2018,
s. 1. Se dven 2 { férordning (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete.

31 Sida, Aterrapportering av regleringsbrevsuppdrag: Garantiinstrument, 2018, s. 33-32.
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Fondgaranti: 4r en garanti som ska sinka risker férknippat med de underliggande
investeringarna i en fond, eller for sérskilda hégriskandelar i en fond, fér att fa andra
aktorer att vaga eller vilja investera i fonden. Garantierna kan ges till olika slags fonder,
men det dr vanligt att de gar till investeringar pa infrastrukturomrédet.

Vid slutet av 2018 omfattade Sidas garantiportfolj 46 beslutade garantiavtal till

ett sammanlagt virde av 7,1 miljarder kronor. Det innebir att Sida fungerar som
en borgenir foér 1dn motsvarande 7,1 miljarder kronor. Enligt Sida har dessa
garantier mobiliserat ett kapital pa nistan 18 miljarder kronor, vilket innebir att
garantierna har mojliggjort for banker och andra finansiirer att stilla ut 1an eller
motsvarande for sammanlagt 18 miljarder kronor.32 Dessa garantier har
sammanlagt kostat Sida 270 miljoner kronor i subventioner, vilket dr en liten
summa i relation till den bistdndsbudget som Sida rader 6ver (lis mer i avsnitt
2.3).» Garantiportfoljen ticker in flera sektorer och geografiska omraden. Bland de
storsta sektorerna, sett till andel av den totala garantiportféljen, dterfanns 2018
hallbar infrastruktur (36 procent), marknadsutveckling (27 procent) och energi

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

4 tematiska strategier.s

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

Under dren 2015-2018 har Sida hanterat 25 skadefall, det vill siga nir lantagarna
inte har betalat tillbaka sina lan och garantitagaren vinder sig till Sida for att fa
skadorna ersatta. Samtliga skadefall ledde till utbetalningar till en sammanlagd
kostnad av 8 miljoner kronor. De genomsnittliga forlusterna ligger pa 0,01 procent
vilket 4r en lag siffra enligt Sida.’” Att skadefallen har legat pa en relativt 1ag niva
kan forklaras med att Sidas garantiportfslj inkluderar garantier dir en relativt lang

32 Sida, Guarantee Portfolio per 31 December 2018, 2019, s. 4-5, och s.16. Fér mer information om hur
storleken pa det mobiliserade kapitalet riknas ut se OECD, DAC methodologies for measuring the
amounts mobilised from the private sector by official develoment finance interventions, 2020; Sida,
Handbok — insatshantering fér garantier, 2019, s. 8.

33 Ar 2018 subventionerade Sida garantiavgifter med 27 miljoner kronor. Det kan sattas i relation till
de totala disponibla medel fér anslagsposter som Sida beslutade om 2018, som uppgick till
24,7 miljarder kronor. Se Sida, Sidas drsredovisning fér 2018, s. 234 samt Sida, Guarantee Portfolio per
31 December 2018, 2019, s. 16

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

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

36 Andersson, "Sida and innovative finance: The case of loan guarantee schemes”, 2019, s. 4; Sida,
Guarantees, Unlocking capital for development efforts, 2017, s. 1; Sida, Guarantee Portfolio 2017, 2017,
s. 2; Sida, Aterrapportering av regleringsbrevsuppdrag: Garantiinstrument, 2018, s. 15. Se ocksa
8 § forordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete.

37 Sida, Guarantee Porifolio per 31 December 2018, 2019, s. 16.
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loptid aterstar. Skadefall rapporteras ibland in i slutet av garantiperioden vilket
innebir att skadefallen kan komma att 6ka framéver.3s

2.2 Garantiernas roll i svenskt bistand

2.2.1 Mal och intentioner med garantier

Det gvergripande malet med Sveriges internationella bistand 4r att skapa
forutsittningar for bittre levnadsvillkor fér ménniskor som lever i fattigdom och
tortryck.» Syftet med Sidas garantier dr att de ska bidra till mobilisering av
finansiella resurser for att uppna det dvergripande malet. Av budgetpropositioner
framgar att regeringens intentioner med Sidas garantiverksamhet bland annat ir
att den ska anvindas for att mobilisera resurser for offentliga investeringar som
inte kan, eller bér, finansieras till marknadsvillkor,# stirka samarbetslindernas
finansiella system och 6ka den privata sektorns finansiering av
utvecklingsinsatser# samt mobilisera investeringar i héallbar utveckling.©

Enligt regeringen ska Sida ocksd anvinda garantier for att mobilisera externt
kapital for att uppna de dtaganden som Sverige har gjort inom ramen f6r Addis
Ababa Action Agenda om utvecklingsfinansiering, Agenda 2030 och klimatavtalet
fran Paris 2015.4 Regeringen har dven betonat att Sida ska anvinda garantiramen
effektivt for att komplettera relevanta anslagsposter.#s Sidas garantiverksamhet dr
ett exempel pa en innovativ finansieringsform dir Sverige globalt sett ligger

i framkant. Utdver Sverige 4r det framfor allt Frankrike och USA som har
omfattande garantiprogram inom ramen for sitt bilaterala utvecklingssamarbete.#

Regeringens styrning av svenskt bistand, och dirmed av Sidas garantiverksamhet,
utgdr fran regeringens policyramverk for svenskt utvecklingssamarbete och humanitdirt
bistand. Policyramverket konkretiseras genom budgetpropositioner, instruktioner,
regleringsbrev och strategier.#” Dirutéver styrs bistindet av férordningar.

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

38 Sida, Aterrapportering av regleringsbrevsuppdrag: Garantiinstrumentet, 2018, s. 16 samt intervju med
chefen fér Sidas garantienhet (GAR chef), 2020-04-08.

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

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

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

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

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

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

45 Ibid.

46 Andersson, “Sida and innovative finance: The case of loan guarantee schemes”, 2019, s. 5 samt
OECD/DAC, OECD Development Co-operation Peer Reviews Sweden 2019, 2019, s. 59, 61 och 66.

47 Skr. 2016/17:60 samt prop. 2017/18:1 utgiftsomrade 7, s. 17.
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2.3 Sidas garantiverksamhet

2.3.1 Garantier i Sidas utvecklingssamarbete

Liksom Sidas 6vriga bistind ska garantiverksamheten bedrivas inom ramen for
regeringsbeslutade strategier. Garantiverksambheten skiljer sig dock fran Sidas
ovriga verksamhet pa sa vis att bistindsmedel inte betalas ut till samarbetspartners
inom ramen f6r garantierna. Vad Sida diremot kan gora ir att subventionera
garantiavgiften och den administrativa avgift som garantitagaren ska betala till
Sida. Vad som ocksa skiljer garantier frdn Sidas 6vriga insatser ir vilken sorts
samarbetspartner som insatserna riktar sig till. De vanligaste ir att de riktar sig till
banker eller investerare vilka ofta 4r ovana vid att samarbeta med bistindsgivare
och dirmed inte har erfarenhet av att till exempel ta fram programdokument och
resultatramverk. Garantier kan ocksd ha mer omfattande avtal 4n Sidas 6vriga
insatser. Sida kan dirfor fa dgna mer tid at beredning av garantier jimfort med
andra insatser.*

Innan Sida stiller ut en garanti ska Riksgilden gora en extern bedémning av de
risker som forknippas med garantin. Bedémningen ska inkludera en berikning av
statens forvintade f6rlust. Baserat pa den forvintade f6rlusten tar Sida ut en avgift
iform av en garantiavgift frin den bank eller den organisation som ir garantitagare.
Garantiavgiften motsvarar en forsikringspremie, det vill siga det som
garantitagaren ska betala f6r den forvintade forlusten. Dirutéver tar Sida ocksa ut
en administrativ avgift f6r handliggningen av garantin. Sida kan dock
subventionera hela, eller delar av, garantiavgiften fran sitt bistaindsanslag och de
administrativa avgifterna fran sitt férvaltningsanslag, tabell 1.#

Tabell 1 Oversikt av avgifter i Sidas garantiverksamhet

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

48 Sida, Handbok — insatshantering f6r garantier, 2019, s. 24-25.

49 Hur Sida ska finansiera subventioner av de administrativa avgifterna har varierat. Sedan 2019 far
medel for detta tas fran Sidas forvaltningsanslag. Se regeringsbeslut UD2019/18427/RS (delvis),
UD2019/18461/1U.
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Garantiavgiften, och eventuella subventioner av garantiavgiften, betalas in till en
garantireserv hos Riksgilden. Det ir frdn denna reserv som infriade garantier
betalas ut om skadefall uppstir. Garantier innebir alltsd en reell utgift f6rst vid
skadefall, det vill siga nir en lintagare inte kan aterbetala sina lan. Kostnaderna
for skadefall betalas ut fran Sidas garantireserv som bland annat bestar av
inbetalda garantiavgifter.>> Om reserven inte ir tillricklig for att ticka skadefallen
har Sida ritt till en obegrinsad kredit hos Riksgilden.st

2.3.2 Sa gar en garantiinsats till

En garantiinsats kan initieras pa olika sitt, till exempel genom att ett férslag
inkommer fran en bank eller annan samarbetspartner, eller att en strategiansvarig
handliggare identifierat att en garanti ir ett limpligt instrument for att uppna
malen inom en viss strategi. Innan en garanti beslutas ska dock flera
bedomningar goras i enlighet med gillande bestimmelser och Sidas
insatshanteringsregel.s2 Garantiinsatser hanteras av handliggare pa Sidas
garantienhet och pd strategiansvariga enheter (det vill siga operativa enheter pa
Sidas huvudkontor eller pa utlandsmyndigheterna). Som nimndes ovan anlitar
Sida Riksgilden for att gora riskbedémningar. I rutan nedan presenteras en
oversikt av hur en garantiinsats gar till.

Sa gar en garantiinsats tills3
1. En beredningsplan tas fram

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

handlidggaren pa garantienheten.

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

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

2. Beredning, beslut och avtal om insats

Beredning av insats infor beslut

o Riskgilden gor riskbedomningen pa uppdrag av handldggaren pa garantienheten.

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

e Beredningen dokumenteras i en beredningspromemoria. Direfter beslutas insatsen.

50 Se 22-24 {f férordningen (2011:211) om utléning och garantier.

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

52 Sidas insatshanteringsregel ska tillimpas i alla Sidas bistandsinsatser, med vissa undantag som
bl.a. metodutveckling, utvirdering och revision, se Sida, Regel f6r att hantera bistdndsinsatser, 2018,
s. 1. Sidas garantihandbok ska ge en praktisk vagledning fér hur medarbetare och chefer p4 Sida ska
genomfdra garantinsatser, se Sida, Handbok — insatshantering fér garantier, 2019, s. 10.

53 Informationen i rutan kommer fran Sida, Handbok — insatshantering fér garantier, version 3,
januari 2019 och Sida, Regel for att hantera bistandsinsatser, 2018.
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Tva beslut fattas om en garantiinsats

Pa den strategiansvariga enheten fattas beslut om insatsens relevans och resultat.
Pa garantienheten fattas beslut om garantiataganden. Beslutet om garantidtaganden
ska innehalla information om garanterat belopp, en sammanfattning av
riskbedémningen, administrativa avgifter samt eventuellt subvention. Beslutet ska
ocksa inkludera en inbetalningsplan med information nir avgifter ska vara inbetalda
(av garantitagaren, eller av Sida i form av subventioner).

Avtal mellan Sida och garantitagare

Avtalet inkluderar ofta villkor som ska vara uppfyllda innan avtalet blir effektivt, det

vill séga att garantin borjar gilla. Nér villkoren dr uppfyllda ska garantiavgiften eller
eventuell subvention betalas in till garantireserven.

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

3. Genomférande och uppféljning

Genomférande

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

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

Om det sker skadefall ska en bedémning géras av huruvida avtalade krav p4, och
férutsdttningar for, utbetalningar ar uppfyllda. Darefter gér Sida utbetalning fran Sidas
garantireserv.

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

Uppféljning

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

Infér helarsbokslut ska en aktuell virdering géras av Sidas garantier. Om det har skett
betydande fériandringar kan det vara aktuellt att Riksgélden gér en ny riskvirdering.

4. Avslutning av insats

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

I det hir kapitlet behandlar vi granskningens forsta delfriga, om regeringens styrning
av garantier som ett instrument inom bistdndet varit tydlig. Granskningen visar att
Sidas ansvar att arbeta med garantier tydligt framgér av regeringens styrdokument.
Medarbetare pa Sida anser att utgdngspunkterna fér garantigivningen i huvudsak ar
rimliga. Det dr diremot otydligt f6r Sida hur EU:s statsstédsregler ska tolkas i
utformningen av garantier, vilket férsvarat Sidas arbete. Féretradare for Sida har dven
framfort att det finns risker med hur regeringen styr finansieringen av
garantiverksamheten, men hittills har detta inte haft konsekvenser for arbetet.

Bedémningsgrunder

Vi utgér fran den forvaltningspolitiska propositionen. Den anger att regeringens styrning
av myndigheter ska vara tydlig.54 Det innebar bland annat att myndigheternas uppdrag ska
preciseras genom att regeringen anger uppgifter och regler. Vid behov ska regeringen
ocksa precisera mal och prioriteringar. Mél och uppgifter ska vara formulerade s att
myndigheterna sjilva rader &ver, eller har rimliga méjligheter, att genomféra uppdraget
pa ett tillfredsstillande sitt.’s | detta ingér att verksamhetens finansiering &r anpassad till
uppgiftens karaktar.

3.1 Ramarna fér Sidas arbete med garantier

Regeringen har gett Sida i uppgift att arbeta med mobilisering av resurser, med
garantier som ett mojligt instrument f6r den uppgiften. Regeringen framhaller
ocksé garantier som ett instrument i genomforandet av flera strategier, trots att
strategierna inte ska ange hur bistindet ska genomféras.

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

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

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

ett begrinsat antal mal fér arbetet med genomforandet av strategin, vilka i sin tur
ska bidra till att uppna det 6vergripande malet f6r svenskt bistind.ss Garantierna
styrs inte av ndgon specifik strategi utan ska anvindas f6r att bidra till att uppna
malen i de olika strategierna. Garantier ir dirmed ett av de instrument som Sida
har till forfogande for att genomfora en strategi.s”

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

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

56 Bilaga till regeringsbeslut UD2017/21053/1U, s. 1 och 6-7.

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

Garantiernas syfte 4r att bidra till att mobilisera andra finansiella resurser for att
uppna det av riksdagen faststillda malet f6r internationellt bistdind.» Det framgar
av forordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete som anger under
vilka forutsittningar Sida far utfirda garantier. Det finns dirmed en koppling
mellan garantierna och Sidas instruktionsenliga uppgift att underlitta f6r andra
finansiella resurser i bistindet. Sidas garantier 4r ocksa en del av den statliga lan-
och garantimodellen och omfattas dirfor av den generella férordningen for utlining
och garantier i staten som tridde i kraft 2011.60

Genom de arliga regleringsbreven fastslar regeringen att Sida fir anvinda
garantiramen for att stilla ut garantier och till vilket belopp, vilket sker efter att
riksdagen har bemyndigat regeringen att stilla ut garantier till ett visst belopp
(garantiramen).st Garantiramen har okats vid flera tillfillen. Att garantiramen
utokas dr ocksd ndgot som Sida har foreslagit till regeringen (se avsnitt 4.2.2).
Regeringen har dven angett i regleringsbreven sedan 2018 att Sida ska arbeta med
garantier for att mobilisera externt kapital.c2

3.1.2 Regeringen framhaller garantier som ett instrument for att
genomfdra strategier

Regeringsbeslutade strategier utgér en central del av regeringens styrning av
bistdndet. Strategierna ska ange mal, det vill siga vad svenskt
utvecklingssamarbete ska bidra till under en given strategiperiod. Fragan om hur
malen ska nas ansvarar den eller de myndigheter som far i uppdrag att genomfora
strategin f6r.63 Trots detta framhaller regeringen att garantier och innovativa
finansieringsformer kan eller bor anvindas i flera strategier som vi har analyserat,
se rutan nedan.

58 2§ andra stycket 5 férordningen (2010:1080) med instruktion for Styrelsen fér internationellt
utvecklingssamarbete (Sida).

59 2§ férordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete. Att Sida genom garantier
ska bidra till att mobilisera andra finansiella resurser framgick inte av férordningen (2009:320) om
finansiering av utvecklingslan och garantier for utvecklingssamarbete.

60 Fsrordningen (2011:211) om utlaning och garantier.

61 Set.ex. regeringsbeslut UD2020/08905/RS (delvis), UD2020/08919/1U.

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

63 Bilaga till regeringsbeslut UD2017/21053/1U, s. 2.
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Innovativ finansiering nimns i flera av de strategier dér Sida hade garantier 2018:

Vi har analyserat tio av Sidas garantier och de tio strategier som garantierna var beslutade
inom. | sex av strategierna framhéll regeringen att garantier eller innovativa
finansieringsformer kan eller bér anvindas.é Resterande fyra strategier saknade sadana
formuleringar.s Tre av dessa strategier ersattes dock av nya strategier 2016—2018 och i
dem namner regeringen innovativa finansieringsformer.6s

Innovativ finansiering nimns inte i de strategier dir Sida inte hade garantier 2018:

Vi har dven analyserat fyra strategier dér Sida saknade garantier 2018. Regeringen
framhaller inte innovativa finansieringsformer i dessa strategier.¢” Sida har dock beslutat
om garantier inom ramen for tva av dessa strategier under 2019 respektive 2020.68

Att regeringen framhaller garantier i vissa strategier har dock inte spelat nigon
central roll f6r Sidas val att anvinda garantier eller inte, enligt vir analys. Sida har
utfirdat garantier inom ramen for strategier som inte innehallit formuleringar om
innovativ finansiering, och vice versa. I beslutsunderlagen f6r garantierna har Sida
motiverat garantierna utifrdn de mal som anges i strategin.®® De medarbetare pa
Sida som vi intervjuat har inte heller lyft fram strategins eventuella formuleringar
om innovativ finansiering, utan menar snarare att strategins inriktning varit
styrande f6r att bedoma garantiernas relevans.” Garantierna har blivit aktuella
som bistindsinstrument mot bakgrund av att Sidas ledning har uppmuntrat att
anvinda garantier eller att medarbetare pa Sida, eller externa aktorer, informerat
om eller tagit initiativ till garantier, enligt intervjupersoner.”!

64 Se bilaga till regeringsbeslut UF2013/72327/UD/AF, UD2015/198/AF, s. 4; bilaga till regeringsbeslut
UF2013/31802/UD/EC, s. 7; bilaga till regeringsbeslut UD2016/11352/AF, s. 9; bilaga till
regeringsbeslut UD2016/04313/AF, s. 5; bilaga till regeringsbeslut UD2016/11353/ASO, s. 7-9 samt
bilaga till regeringsbeslut UF2009/2693/AF, s. 7.

65 Bilaga till regeringsbeslut UD2016/15835/AME; bilaga till regeringsbeslut UF2014/9982/UD/MU;
bilaga till regeringsbeslut UF2014/32091/UD/MU samt bilaga till regeringsbeslut
UF2014/32092/UD/USTYR.

66 Jamfor bilaga till regeringsbeslut UD2018/03677/GA, s. 7; bilaga till regeringsbeslut
UD2018/09125/1U, s. 4-5 samt Utrikesdepartementet, Strategi fér Sveriges globala
utvecklingssamarbete inom hallbar social utveckling 2018-2022, u.d. s. 8.

67 Bilaga till regeringsbeslut (UD2016/10135/1U); bilaga till regeringsbeslut (UD2016/17218 /AME;
bilaga till regeringsbeslut UF2014/80398/UD/USTYR samt Utrikesdepartementet, Strategi fér
Sveriges utvecklingssamarbete med Sudan 2018-2022, u.d.

68 Sida beslutade om en garanti 2019 inom Strategi fér stéd genom svenska organisationer i det civila
sambiillet for perioden 2016-2022 samt en garanti 2020 som kan anvindas inom Strategi for Sveriges
utvecklingssamarbete med Guatemala 2016—2020.

69 Se vidare i avsnitt 5.2.

70 Intervjuer pa Sidas strategiansvariga enheter: BR 2020-02-20, BR & SA 2020-02-20; BR 2020-02-25,
BR & SA 2020-03-10 samt BR & SA 2020-03-12. Jamfér dven intervjuer med SA 2020-05-13, BR 2020-
05-14 samt SA 2020-03-05a.

71 1bid.
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Enligt foretridare f6r UD inkluderas formuleringar om garantier i vissa strategier,
om det har bedémts vara sirskilt relevant. Aven i riktlinjerna for utarbetandet av
regeringens strategier framhalls garantier som ett maojligt instrument.”

3.2 Regler for att arbeta med garantier

Regeringen har fértydligat sin styrning av garantiverksamheten genom
férordningen fran 2018. Medarbetare pa Sida anser att utgdngspunkterna for
garantigivningen i huvudsak &r tydliga och rimliga. Det 4r dock otydligt for Sida
hur EU:s statsstodsregler ska tolkas, vilket forsvarat arbetet med garantier. UD dr
medvetna om problematiken och har en dialog med Sida i fragan.

3.2.1 Den nya garantiférordningen ger tydliga utgangspunkter

Regeringen har infort flera férindringar i styrningen av garantiverksamheten
genom beslutet om den nya garantiférordningen 2018. En sddan forindring ir att
Sida i forsta hand ska vinda sig till Riksgilden for hjilp med att berikna den
forvintade forlusten inf6r beslut om nya garantier.”s Riksgilden ska ocksa géra
sddana berikningar infér bokslut.” Tidigare hade EKN ansvar f6r berikningarna.
En annan férindring ir att det blivit tydligt att Sida far arbeta med s kallade
volymgarantier, under forutsittning att risker kan bedémas och kvantifieras, si att
det gar att berikna forvintad férlust.”s Sida har efterfragat dessa forindringar.”s

Medarbetare pd Sida har ansett att garantiférordningen ir tydlig och att de villkor
som stills i den for garantigivning dr rimliga.”” Till exempel ansig handliggare att
det dr rimligt att bedéma om garantin kan piverka marknaden negativt, om
finansieringen har acceptabla villkor eller om det finns uppgifter si att den
forvintade forlusten kan beriknas.”s Ingen av medarbetarna har angett att
villkoren 4r begransande for garantigivningen eller att de inte ger rimliga
utgangspunkter. Nagra handliggare menar dock att vissa arbetsmoment kan vara
utmanande, som att identifiera garantitagare som har intresse av, och kapacitet
nog, att lana ut till de malgrupper som Sida ir intresserade av.” [ kapitel 5 gar vi
igenom mer ingiende hur Sida utformar garantier.

72 Intervju med foretridare fér Utrikesdepartementet den 2020-03-27 samt Regeringskansliets
faktagranskningskommentarer pa Riksrevisionens rapportutkast, 2020-10-06. Se dven bilaga till
regeringsbeslut UD2017/21053/IU, s. 2.

73 Jamfér 12 § forordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete med den numera
upphivda bestimmelsen i 13 § férordningen (2009:320) om finansiering av utvecklingslan och
garantier fér utvecklingssamarbete.

74 Jamfér 13 § forordningen (2018:2098) om garantier fér utvecklingssamarbete med den numera
upphivda bestimmelsen i 19 § férordningen (2009:320) om finansiering av utvecklingslan och
garantier fér utvecklingssamarbete.

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

76 Se Sida, Aterrapportering av regleringsbrevsuppdrag: Garantiinstrumentet, 2018, s. 11.

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

78 1bid.

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

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

Statsstod

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

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

Statsstddsfragan har varit aktuell under lang tid. Bland annat diskuterade UD,
Niringsdepartementet och Sida fragan under beredningen av férordningen
(2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete. Beddmningen blev att den
inte behovde l6sas inom ramen for férordningen, utan att frigan kunde hanteras
vid ett senare tillfille.s

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

en vigledning fran Regeringskansliet.ss

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

81 Regeringskansliet, "Statsstod”, hamtad 2020-06-15.

82 E-post fran féretradare pa UD, 2020-09-09.

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

34 Intervju med 3GAR 2020-06-23.

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

86 Sida, Férhdllningssdtt och viigledning angdende statsstéd och hantering av garantiinsatser under
mellantiden tills fragan blir langsiktigt l6st, 2020 samt intervju med GAR chef den 2020-04-03.
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3.3 Finansiering for att arbeta med garantier

Foretridare for Sida har papekat att det finns risker férknippade med hur
regeringen styr finansieringen av garantiverksamheten. Det ena fallet handlar om
att Sida ska anvinda sitt forvaltningsanslag, istillet fér bistindsanslaget, f6r att
subventionera garantiernas administrativa avgifter. Det andra fallet handlar om att
Sida tar ut fasta avgifter, istillet for rérliga, fo6r vissa garantier. Dessa risker har
dock hittills inte medfort nagra konsekvenser fér arbetet.

3.3.1 Sida har papekat risker fér sneda incitament i valet av
garantitagare nar subventioner belastar forvaltningsanslaget...

Sedan 2019 ska Sida finansiera subventioner av administrativa avgifter med medel
fran sitt forvaltningsanslag, enligt regeringens beslut.s” Tidigare kunde Sida
istdllet anvinda bistindsanslaget f6r sadana subventioner.ss Den nuvarande
ordningen har sin bakgrund i att Finansdepartementet anser att det blir mer
renodlat om administrativa kostnader finansieras med férvaltningsanslaget.s

Sidas ledning avsitter dirfor medel fran forvaltningsanslaget som ska ticka
subventioner av administrativa avgifter inom garantiverksamheten.

Sidas forvaltningsanslag hojdes ocksa ar 2020, bland annat med motivet att
moijliggora f6r Sida att vidareutveckla innovativa instrument.”

Jamfort med bistindsanslaget dr Sidas forvaltningsanslag mindre flexibelt. Enligt
foretridare f6r Sida kan detta medféra att Sida undviker att belasta detta anslag.
Att anvinda forvaltningsanslaget for att finansiera subventioner av administrativa
avgifter riskerar darfér att skapa incitament f6r att samarbeta med garantitagare
utifran deras betalningsformaga, istillet for deras férmaga att na ut till ratt
malgrupper.” An si linge har den nuvarande ordningen dock inte haft nigon
begrinsande effekt, eftersom de medel som Sida har avsatt internt har rackt.»
Foretriadare for Sidas garantienhet har dock framfort att det vore bittre att finansiera
subventionen frdn bistindsanslaget, istillet for fran frvaltningsanslaget.>

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

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

89 Intervju med féretradare for Utrikesdepartementet, 2020-03-27 samt e-post fran foretridare pa
Finansdepartementet, 2020-06-18.

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

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

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

93 1bid. Se dven intervju med Sidas éverdirektér 2020-04-08.

94 Intervju pa Sida med GAR samordnare 2020-04-01 och GAR chef 2020-04-03.
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3.3.2 ...och risker for svarare férhandlingar med garantitagare nar
fasta avgifter tas ut for vissa garantier

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

I det hir kapitlet behandlar vi delfraga 2a, om Sida skapat goda forutsittningar for
att anvinda garantier som ett instrument inom bistiandet. Granskningen visar att
Sida anvinder garantier inom allt fler strategier. Garantiernas virde utgor dock
endast hilften av garantiramen. Sidas ledning har framhallit att Sida ska arbeta
innovativt och mobilisera kapital. Sidas garantienhet har ocksa arbetat aktivt for att
mojliggéra anvindningen av garantier. Var bedémning ir att denna styrning och
organisation har okat medarbetarnas formaga att bedéma garantiernas relevans.
Det finns samtidigt faktorer som forsvarar f6r medarbetare att anvinda garantier.
Flera medarbetare upplever att det finns starkare incitament for att anvinda andra
instrument for att genomféra bistindet. Medarbetarna upplever exempelvis att
den interna uppf6ljningen prioriterar utbetalningar av bistindsmedel framfor
mobiliseringen av kapital genom garantier. Att handligga garantier kriver dven
resurser och sirskild kompetens, vilket ocksa forsvirar anvindningen av garantier.

Bedémningsgrunder

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

4.1 Sa ar Sida organiserat for att arbeta med garantier

Garantienheten och Sidas strategiansvariga enheter delar pd ansvaret f6r att
hantera garantier och en handliggare fran respektive enhet ansvarar for
handliaggningen av en garanti.1 Sidas strategiansvariga enheter har
huvudansvaret f6r en garanti. Det innebir bland annat ansvar for att fatta beslut
om en garanti och for att f6lja upp de férvintade utvecklingsresultaten. Liksom
annat arbete som utfors av handliggare pa strategiansvariga enheter finansieras
arbetet med garantier av Sidas férvaltningsanslag.102

Handlidggare pa garantienheten ansvarar for att bereda och f6lja upp de
garantitekniska delarna, som till exempel att bedéma risken f6r negativ
marknadsstérning, férhandla fram avgifter och utforma avtal. Garantienheten
arbetar dven med att sprida kunskap om garantier pa Sida.1»s Garantienheten
bestar av 19 medarbetare, varav ungefir 6 arsarbetskrafter finansieras av

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

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

103 Sida, Handbok — insatshantering fér garantier, 2019 samt Sida, Ansvar och roller vid beredning,
uppféljning och avslut av garantiinsatser, 2019.
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garantiernas administrativa avgifter. Resterande personalkostnader finansieras av
Sidas forvaltningsanslag.io+

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

Figur 1 Organisationsskiss éver Sida

Sidas styrelse

o Generaldirektsr
Internrevision M Froeflot
och éverdirektor

Avdelningen fér HR Avdelningen fér

och kommunikation ledningsstod

Avdelningen fér
verksamhetsstsd

Avdelningen for

Avdelningen for internationella
Europa och Latinamerika organisationer och

tematiskt stod

Avdelningen for
partnerskap och
innovation

Avdelningen for A Avde\nmg"en o
b Asien, Mellansstern och
Afrika frriengond
humanitirt stod

* Enheten fér garantier och
katalytisk utvecklingsfinansiering

* Enheten for civila samhillet

* Enheten for forskningssamarbete

* Sida partnership forum

Operativa avdelningar och enheter + Enheten for kapacitetsutveckling

Strategiansvariga enheter:
* Enheter placerade pa Sidas huvudkontor i Stockholm (leds av enhetschefer)
* Verksamhet delegerad till utlandsmyndigheter (leds av bistandsrad)

Kélla: Sida, "Vdr organisation”, hdmtad 2020-07-03.

4.2 Garantianvdndningen over tid

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

4.2.1 Garantier anvands inom allt fler strategier

Sida har ¢kat anvindningen av garantier 6ver tid. Mellan 2015 och 2019 ckade
antalet garantier fran 27 till 37. Det totala virdet!os pa Sidas garantier ckade fran
3,7 till 6,8 miljarder kronor under samma period, se tabell 2. Virdet pa
garantierna har dock i princip varit oférandrat under de hir aren. Sida har anvint
garantier inom ramen for allt fler geografiska och tematiska strategier. Ar 2017
hade Sida garantier inom 18 strategier, medan det r 2019 fanns garantier inom
21 strategier, vilket motsvarar knappt hilften av strategierna.

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

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

106 Sida, Sidas drsredovisning 2015, 2016, s. 62-63, 101; Sida, Sidas drsredovisning 2016, 2017, s. 130-131;
Sida, Sidas drsredovisning 2017, 2018, s. 177-178; Sida, Sidas drsredovisning 2018, 2019, s. 34-36;
Sida, Sidas drsredovisning 2019, 2020, s. 129-130.
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Tabell 2 Oversikt av antalet garantier och strategier med garantier 2015-2019

Ar, per den Garantiram, Garantiernas Antal Antal nya  Antal strategier
31 december mdkr  virde, mdkr garantier garantier  med garantier
2015 10,0 3,7 27 7 Ej angivet
2076 10,0 5,4 30 4 19107
2017 12,0 6,8 34 4 18
2018 12,0 71 40 6 20
2019 14,0 6,8 37 5 22
2020 15,0 - - - -

Kdlla: Sidas drsredovisningar fér dren 2015-2019.

Fordelning av garantier mellan olika typer av strategier 2079:108

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

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

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

Reformsamarbetet med Osteuropa, véstra Balkan och Turkiet: Den enskilda strategi som
hade flest garantier 2019 var Reformsamarbetet med Osteuropa, véstra Balkan och Turkiet.
Totalt fanns det 11 garantier inom ramen fér strategin, vilka utgjorde 16 procent av det
totala vidrdet pa Sidas garantier.

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

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

107 | de 19 strategierna ingar garantier som getts inom ramen for strategier fér Bosnien-Hercegovina,
Moldavien och Ukraina. For dessa ldnder har Sverige sedan 2014 en gemensam strategi,
Resultatstrategi for reformsamarbete med Osteuropa, Viistra Balkan och Turkiet 2014-2020.

108 Sida, Sidas drsredovisning 2019, 2020, s. 130. Se ocksa Sida, Sidas drsredovisning 2018, 2019, s. 36.
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4.2.2 Garantiernas varde utgor endast hilften av garantiramen

Virdet pa Sidas garantier har okat under dren 2015-2019, men garantiramen har
okat i dnnu storre takt (se tabell 2). Det innebir att Sida har haft ett relativt stort
outnyttjat utrymme i garantiramen under de hir dren.1® Trots detta har Sida
under flera ar foreslagit for regeringen att garantiramen ska utokas.io I sitt
budgetunderlag f6r 2020-2022 foreslog Sida en stegvis utokning av garantiramen
till 15 miljarder 2020, 16 miljarder 2021 och 17 miljarder ar 2022.111

Sida menar att ett ointecknat utrymme i garantiramen (en marginal) 4r
nodvindigt eftersom manga garantier ir under beredning samtidigt. Garantier
kan ta lang tid att bereda, ir komplexa och lingt ifran alla leder till avtal.12

Ett ointecknat utrymme behovs ocksa for att Sida ska vara en trovirdig
forhandlingspart i forhallande till potentiella garantitagare.113

Sida har en ambition att utfirda fler garantier.1# Sida har en férteckning 6ver
garantier som finns i pipeline, det vill siga garantier som de har beaktat i sin
planering och underssker forutsittningarna for. Ar 2019 fanns 13 garantier

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

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

ett sammanlagt genomsnittligt virde av 0,9 miljarder kronor. Under de hir aren
har i genomsnitt 5 garantier beslutats per dr. Som mest har Sida beslutat om
garantier virda 1,7 miljarder under ett dr (2016). Under 2019 fattade Sida beslut
om nya garantier till ett virde pa 0,4 miljarder. Det totala virdet pa garantierna
minskade dock under detta ar eftersom flera garantier samtidigt 16pte ut.11

109 Sida, Sidas drsredovisning 2015, 2016; Sida, Sidas drsredovisning 2016, 2017; Sida, Sidas drsredovisning
2017, 2018; Sida, Sidas drsredovisning 2018, 2019; Sida, Sidas drsredovisning 2019, 2020. Utover Sidas
garantier upptar dldre insatser i form av utvecklingslan ett utrymme om cirka 0,7 miljarder kronor pa
garantiramen ar 2019. Jamfért med Sidas garantier redovisas utvecklingslanen pa ett annat sitt
i Sidas arsredovisning, varfér vi inte inkluderat dessa i Tabell 2. Se Sida, Sidas drsredovisning 2019,
2020, s. 129-130 och 170.

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

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

M2 Sida, Sidas Budgetunderlag 2020-2022, s. 23.

13 Intervju med GAR samordnare 2020-04-01.

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

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

16 Sida, Sidas drsredovisning 2019, 2020, s. 130 samt 170.
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4.3 Okat fokus pa anvindningen av garantier

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

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

frimja garantianvindningen.

4.3.1 Garantier har framhallits i Sidas verksamhetsplaner

Sidas ledning har i verksamhetsplaner framhallit att garantier ska dvervigas

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

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

Garantier i Sidas verksamhetsplaner 2009-2020"18

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

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

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

Flera medarbetare pa strategiansvariga enheter har papekat att Sidas ledning har
varit tydlig med att garantier ska 6vervigas i strategigenomférandet.1> Detta har

varit en viktig anledning till att enheterna i stérre utstrickning har utforskat hur
de kan anvinda garantier.?0 Den interna styrningen forefaller dirmed ha fatt

ett visst genomslag pa Sida.

17 Se Sida, Sidas verksamhetsplan 2017; Sida, Verksamhetsplan f6r Sida 2018; Sida, Verksamhetsplan
2019-2021; Sida, Verksamhetsplan 2020-2022.

118 Rutan bygger p4 Riksrevisionens genomgang av Sidas verksamhetsplaner fér aren 2009-2020.

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

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

Sida har under flera ar arbetat med att etablera ett starkt garantiteam.!2! Flera
intervjupersoner har uppgett att garantienheten har haft en viktig roll for att
beslutade garantier har blivit av.122 Eftersom garantier ir ett relativt nytt
instrument inom bistdndet, har det varit viktigt att garantienheten gett
handliggare pa strategiansvariga enheter expertstd i beredningen av garantier,
enligt intervjupersoner.123

Garantienheten har dven arbetat med att sprida kunskap om garantier, bland
annat genom att erbjuda utbildningar. Detta har ckat kunskapsnivan bland
handliggare pa strategiansvariga enheter, enligt intervjupersoner.12+
Garantienheten har ocksi haft intentionen att bidra till strategiansvariga enheters
arbete med att operationalisera och genomfora strategier samt i strategiska
processer, till exempel nir Sida ska ta fram underlag till UD for nya strategier.
Foretridare f6r garantienheten brukar dven triffa nytillsatta bistandsrad innan de
ska tilltrada sin tjinst vid ambassaden.12s

4.3.3 Satsningar pa handlaggare med garantikompetens

Tva av Sidas fem operativa avdelningar hade tillsatt varsin handliggare med
garantikompetens under 2017. Dessa handliggares uppgift var att arbeta med
handliggare pd de strategiansvariga enheterna, bland annat for att 6ka intresset
for garantier.12s Under 2019 tillsattes liknande tjinster pa fyra av Sidas

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

i arbetet med garantier.1s Bland annat ska handliggarna med garantikompetens
hjilpa till med att identifiera omridden dir garantier kan vara relevanta, samt skapa
diskussion och intresse for garantier och bidra till kompetensutveckling.12

121 Intervju med Sidas éverdirektér 2020-04-08.

122 |ntervjuer med BR 2020-02-20; BR 2020-02-25; BR & SA 2020-03-10 samt BR & SA 2020-03-12.
123 1bid. Se dven intervjuer SA 2020-03-05; SA 2020-03-06 samt SA 2020-03-11.

124 bid.

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

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

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

128 Intervjuer med GAR chef 2020-04-03 samt Sidas 6verdirektér 2020-04-08.

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

RIKSREVISIONEN 39



SIDAS GARANTIVERKSAMHET — STATENS ARBETE MED GARANTIER INOM SVENSKT BISTAND

4.4 Utmaningar i anviandningen av garantier

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

4.4.1 Garantier genererar inga utbetalningar av bistandsmedel

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

Sidas ledning anser att det ar lika viktigt att arbeta med garantier som att betala ut
gavobistdnd. 31 Det ska framga av Sidas verksamhetsplaner (se avsnitt 4.3.1).

Sidas ledning har ocksi lagt storre vikt vid att folja upp garantianvindningen pa
enhets- och avdelningsniva under 2020, enligt Sidas 6verdirektor. Vid personalméten
har ledningen ocksa fortydligat att garantier ska anvindas i strategigenomftrandet.132

Flera medarbetare pa sivil strategiansvariga enheter som pa garantienheten
menar dock att det finns en storre press att betala ut bistindsmedel in att
mobilisera kapital. Detta innebir till exempel att utbetalningar f6ljs upp mer
noggrant, enligt medarbetarna. Dirfér upplever medarbetarna att incitamenten ir
starkare att anvinda andra instrument 4n garantier i strategigenomforandet.1

Enligt chefen for garantienheten bér mobiliseringen av kapital ges samma vikt
som utbetalning av bistindsmedel och bér dirfor f6ljas upp pa ett tydligare sitt.
Dirutover anser han att ledningens styrning nir det giller garantier behéver fa
storre genomslag i interna styrdokument och rapporter.13+

4.4.2 Handlaggning av garantier ar resurskravande

Garantier ir ofta resurskrivande och tar lang tid att bereda. Enligt chefer och
handliggare pa strategiansvariga enheter kan det vara svért att fa den tid det krivs
for att handligga garantier, sirskilt eftersom de redan har en hog
arbetsbelastning.’3s Garantier tar dirmed relativt mycket handliggarresurser

130 |ntervjuer med BR 2020-02-20; SA 2020-03-05; SA 2020-03-06; GAR 2020-03-09; 2BR & GAR
2020-03-10; SA 2020-03-11; GAR & SA 2020-03-11; BR & SA 2020-03-12 samt GAR chef 2020-04-03.

131 Intervju med Sidas &éverdirektér 2020-04-08.

132 |bid.

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

134 Intervju med GAR chef 2020-04-03.

135 Intervjuer med BR 2020-02-20; BR & SA 2020-03-12; 2BR & SA 2020-03-10; SA 2020-03-06; SA
2020-03-11 samt SA 2020-03-05.

40 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

i ansprak utan att resultera i nagra stérre utbetalningar. Handliggare menar
dirfor att det finns situationer dir insatser som genererar utbetalningar av
bistdindsmedel behover prioriteras framfor garantier.13

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

Enligt medarbetare pa garantienheten arbetar de l6pande med att effektivisera
beredningsprocessen. Det handlar till exempel om att i ett tidigare skede kunna
identifiera vilka garantier som ir genomforbara, standardisera mallar och arbeta
med garantityper som det redan finns erfarenhet av.1+

Flera intervjupersoner har papekat att det kostar relativt mycket att arbeta med
garantier, vilket belastar férvaltningsanslaget.it Det har dock skett en f6rindring
i hur forvaltningsanslaget allokeras mellan Sidas enheter och avdelningar. Tidigare
skedde det i relation till enheternas anvindning av bistindsanslag, medan det idag
sker i férhallande till drsarbetskraft (d4r enheterna har en sa kallad basbemanning),
och direfter till omraden som #r prioriterade i verksamhetsplanerna. Den nuvarande
modellen ses dock 6ver, bland annat med anledning av att Sidas
forvaltningsanslag skade 2020.142

136 1bid. Se dven intervjuer med GAR samordnare 2020-04-01.

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

138 Intervju med GAR chef 2020-04-03. Se dven Sida, Handbok — insatshantering f6r garantier, 2019,
s. 24-25.

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

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

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

142 Intervju med Sidas 6verdirektér, 2020-04-08. Se ocksa intervjuer med BR & SA 2020-03-12 och 2BR &
SA 2020-03-10.
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4.4.3 Handlaggare pa strategiansvariga enheter har kunskap om
garantier, men det finns behov av att bredda kompetensen

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

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

en viss strategi. De chefer och handliggare som vi har intervjuat pa
strategiansvariga enheter som inte hade beslutat om en garanti 2018, hade ocksa
i ndgon omfattning undersokt férutsittningarna f6r garantier.s Utifran var
granskning har vi dirfor inte kunnat se nagra avgsrande skillnader mellan
strategiansvariga enheter med respektive utan beslutade garantier.1

Aven om det finns en allmin kunskap om garantier pa Sidas strategiansvariga
enheter ir det relativt f4 handliggare som ir insatta i hur garantier fungerar

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

Garantienheten har inkommit med ett forslag till Sidas ledning som bland annat
gdr ut pa att garantienhetens handliggare placeras pa strategiansvariga enheter for
att stirka garantikompetensen. Syftet 4r att garantihandliggare ska ge stéd

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

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

144 | granskningen inkluderade vi savil strategier dir det fanns beslutade garantier 2018, som strategier
utan. Det ska dock podngteras att urvalet dr litet, se mer i avsnitt 1.4 och elektronisk bilaga 2.

145 Se t.ex. intervju med Sidas 6verdirektér 2020-04-08; GAR chef 2020-04-03; GAR 2020-02-17;
BR 2020-02-20; SA 2020-03-11; GAR & SA 2020-03-11; BR & SA 2020-03-12; GAR 2020-02-13;
SA 2020-03-05a; SA 2020-03-06; GAR 2020-03-09; GAR samordnare 2020-03-26; GAR samordnare
2020-04-01; SA 2020-05-13.

146 Intervju med Sidas éverdirektér 2020-04-08.

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

148 Se t.ex. intervjuer med Sidas dverdirektér 2020-04-08 samt GAR chef 2020-04-03.
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5 Sidas utformning av garantier

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

Bedomningsgrund

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

e Garantin har relevant inriktning och ar finansiellt additionell: Sida far anvinda garantier
inom ramen for regeringsbeslutade strategier och nir lantagare annars saknar tillgang
till finansiering till rimlig kostnad pa de finansiella marknaderna.1# Darutéver bér Sida
beskriva varfér det saknas finansiering, hur en garanti bidrar till att 6sa
finansieringsproblemet samt férvintade resultat av garantin.

o Risken for negativ marknadsstérning &r liten och garantitagaren limplig: Sida far ge
garantier om risken fér negativ marknadsstérning bedéms vara liten inom den
finansiella sektorn, eller den sektor som garantigildeniren tillhor.10 Garantitagaren
ska bedémas vara redbar, ha férutsittningar att bedriva den verksamhet som garantin
avser och férvintas kunna fullgéra sina skyldigheter enligt garantivillkoren.1s1 Var
tolkning dr att garantin inte ska riskera att snedvrida konkurrensen pa de lokala eller
kommersiella marknaderna.1s2

o Lamplig riskdelning och eventuell subvention: Sida far ge garantier i syfte att dela risker
med andra aktérer och majliggéra finansieringslésningar till acceptabla villkor for
insatser som Sida bedémer vara av stort virde ur utvecklingssynpunkt.1s3 Sida ska ta
ut garantiavgifter och administrativa avgifter, men far subventionera dessa.1s

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

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

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

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

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

153 Se 8 § férordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete.

154 Se 9 § férordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete samt 14 och 17 {
férordningen (2011:211) om utlaning och garantier.

155 Carnegie Consult. Evaluation of Sida’s use of guarantees for market development and poverty reduction.
Case Studies for Evaluation report, 2016, s. 5, 16-18 och 49-50.
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5.1 Sa utformar Sida garantier

Sida bereder insatser enligt sin regel f6r insatshantering, den si kallade
insatsregeln. Beredningen genomfors i insatshanteringssystemet Trac.15
Insatsregeln innehaller kriterier for att bedéma insatser och i Trac finns det
hjilptexter som ska guida handliggaren genom beredningen av insatser. I Trac
finns dven anpassade hjilptexter f6r beredningen av garantiinsatser.1s” Sidas
handbok for garantier ger handliggare stod i hur en garantiinsats ska
genomforas.’ss Vi refererar till dessa texter som Sidas interna dokument.

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

5.2 Garantiernas inriktning och finansiella additionalitet

Det vanligaste sittet fér Sida att motivera en garanti 4r att malgrupperna har svért
att fa tillgéng till finansiering till rimliga villkor utan garantin.’s» Sida forklarar ofta
det med att garantitagare saknar kunskap om malgruppen och betraktar utldningen
som riskfylld. Férklaringen underbyggs dock inte alltid med killor eller iakttagelser.

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

Sida beskriver pa ett tydligt sitt varfor en garanti riktar sig till en viss mélgrupp
och hur inriktningen relaterar till den aktuella strategins mal.10 Det giller
samtliga tio garantier i vart urval. Sida hinvisar i de flesta fall till externa rapporter
som underbygger resonemangen om malgruppens behov.16!

Sida konstaterar att malgruppen har svart att fa tillgang till finansiering. Det giller
de flesta garantier i vart urval. Sida styrker i regel resonemanget med referens till
dtminstone en killa, exempelvis med en rapport frin Virldsbanken.s2 Men det ir
endast for ett fital garantier som Sida beskriver hur den faktiska
finansieringssituationen ser ut f6r malgrupperna, till exempel om det finns
finansiella aktorer som lanar ut pengar till malgruppen och hur villkoren fér den
utldningen i sa fall ser ut.163

156 Se Sida, Regel fér att hantera bistdndsinsatser, 2018.

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

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

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

160 Det framgar av underlagen fér de tio garantier som ingér i vart urval.

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

162 Giller sju garantier i vart urval.

163 Giller tre garantier i vart urval.
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Sida forklarar pa olika sitt varfor finansiirer inte lanar ut till de malgrupper som
ir aktuella for garantin. Forklaringarna framstar som rimliga, men det dr endast
for ett fatal garantier som Sida hinvisar till killor.1s+ Enligt Riksrevisionen medfor
detta svirigheter i att virdera finansieringsproblemet och att f6lja hur Sida har
bedomt att garantier ir ritt verktyg for att adressera det. Tva férklaringar som Sida
ger ir att finansiirer bedomer att sma- och medelstora foretag saknar tillricklig
sikerhet eller kredithistorik, s eller att lantagare saknar den kunskap som krivs
tor att kvalificera sig for lan.1ss For de flesta garantier i vart urval bedomer Sida att
finansidrer saknar tillricklig kunskap om malgrupperna och dirfor anser det for
riskfyllt att 1ana ut till dem.1? Aven extremt vider!s8 och institutionella hinder,
sdsom overregleringar,'® nimns i enstaka fall som hinder mot utlaning.

5.2.2 Forvantade finansiella resultat och utvecklingsresultat framgar
av underlagen

Sidas forvintningar pa garantiernas resultat framgar av underlagen, dtminstone
pa overgripande niva. Den vanligaste beskrivningen av de férvintade finansiella
resultaten ir att garantin ska stimulera 6kad utlaning till malgrupperna, vilket ska
bidra till férbittrad tillgang till finansiering.

En vanlig intention med portf6ljgarantier ir att garantitagaren ska kunna sinka
sina krav pi sikerhet och pa si vis ¢ka sin utlaning till avsedda malgrupper.17o
Exempel pd andra intentioner ir att garantitagaren ska ni nya lintagare eller
erbjuda lan till bittre villkor.7t En annan férvintning 4r att garantitagare ska fa
storre erfarenhet av att analysera risker och lana ut till malgrupperna. Lyckad
utlaning férvintas forindra garantitagarnas riskuppfattning och 6ka intresset for
fortsatt utldning 4dven utan garantin. Det framkommer bide av underlagen for de
flesta garantierna i vart urval och av intervjuer.1”2 Sida brukar dock inte reglera
specifika lanevillkor eller nivier p4 sikerhetskrav i garantiavtalet. Detta eftersom
garantitagarens kreditbedémningar kan variera beroende pa kapitalkostnaderna,
den makroekonomiska utvecklingen med mera.1s

Nir det giller utvecklingsresultat férvintas garantierna — genom att stimulera
utokad utlaning — bidra till att forbattra tillgangen till bland annat energitjinster,
infrastruktur och likemedel samt bidra till marknadsutveckling, skad
produktivitet och ekonomisk tillvixt.

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

165 Det framgar fér sju garantier i vart urval.

166 Det framgar for fyra garantier i vart urval.

167 Det framgar for atta av tio garantier i vért urval.

168 Det framgar for tva garantier i vart urval.

169 Det framgar fér tva garantier i vart urval.

170 Det framgar av fem av sex portféljgarantier i vart urval.

71 Det framgar fér fyra garantier.

172 Det framgar fér sju garantier i vart urval. Se dven t.ex. intervju GAR chef 2020-04-03.

173 Intervjuer med 2GAR 2020-04-07, GAR samordnare 2020-04-03 samt GAR chef 2020-04-01.
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5.3 Risken for negativ marknadsstérning och valet
av garantitagare

Sida bedomer att risken for att garantierna bidrar till negativ marknadsstérning ir
liten, eftersom utldningen till de malgrupper Sida vill na ir begrinsad utan
garantin. Riskdelning och subventioner kan paverka marknaden, men det
diskuteras inte i underlagen. Den valda garantitagaren granskas i 6vrigt noggrant.

5.3.1 Flera perspektiv pa risken fér negativ marknadsstoérning

Handliggaren ska bedéma risken for negativ marknadsstsrning, vilket
framkommer av Sidas interna dokument. Handliggaren ska beakta om det finns
privata garantigivare i landet, om en garanti kan ge férdelar for en garantitagare
jamfort med andra finansiella aktorer inom samma marknadssegment samt om
en garanti kan ge fordelar for en enskild garantigildenir jimfort med andra
aktorer i samma segment. En garanti har alltid en marknadspaverkan, vilket ocksa
papekas i Sidas interna dokument. Handliggaren ska bedéma om de positiva
effekterna av garantin forvintas 6verviga de negativa, och om insatsen forvintas
utveckla de finansiella marknaderna eller andra omraden.17+

Sida beskriver att risken f6r negativ marknadsstorning ir liten i de flesta underlag
till de garantier som ingar i vart urval.’s Motiveringen till detta ir att det till stor
del saknas andra aktérer som lanar ut till malgrupperna, att kapitalbehovet ar
storre dn utbudet och att garantin dirfor 6verbryggar ett finansiellt gap. For flera
garantier gor Sida dirfér bedomningen att garantin snarare kommer ha en positiv
marknadspéverkan 4n en negativ.17e

For att undvika negativ marknadsstérning har Sida fragat flera garantitagare om
de ir intresserade av samarbete, f6r de flesta garantier i vart urval.’”7 I slutindan
har dock oftast endast en garantitagare visat intresse eller varit aktuell f6r
garantierna. Majoriteten av garantierna i Sidas totala portf6lj, och i vart urval, har
endast en garantitagare.

Risken att snedvrida konkurrensen i garantigildenirernas sektorer ar inte belyst
inagon storre utstrickning i underlagen.”s For ndgra garantier skriver Sida dock att
garantitagaren ska bedéma potentiella lantagare pa konkurrensmissiga villkor.17

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

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

176 Det framgar for tre garantier i vart urval.

177 Det framgar fér sex garantier i vart urval.

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

179 Se t.ex. Sida, Portfolio Guarantee Georgia, Beredning av insats — till kvalitetskontroll, 2017-11-23,

s. 12-13 och Sida, Guarantee Enat Bank, Beredning av insats, slutlig, 2016-07-27, s. 10-11.
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Sidas bedémning av garantiernas marknadsstérning framstir for oss som relativt
oproblematisk utifrin underlagen. En intervjuperson har dock patalat att det finns
risker f6r negativ marknadsstérning, exempelvis om Sida skulle ta en alltfér stor
del av risken (se dven avsnitt 5.4.3).1% Vidare ska handliggare dven bed6ma om
en eventuell subvention bidrar till negativ marknadsstoérning.1st Sida diskuterar
dock inte eventuellt marknadsstérande effekter av riskdelning och eventuell
subvention i underlagen f6r garantierna. Riskdelning och subventioner tas inte
heller upp i de delar av Sidas interna dokument som rér handliggarens
bedosmning av marknadsstérande effekter.1s2

5.3.2 Garantitagaren granskas noggrant

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

Att handlaggaren ska bedéma om garantitagarens intresse och strategi ir i linje
med garantins intentioner framgar av Sidas interna dokument. Det inbegriper
bedomningar av garantitagarens kapacitet att implementera garantin, nd ritt
malgrupper och rapportera resultaten till Sida. Dirfor ska handliggaren granska
garantitagarens verksambhet, dgarstruktur, affirsmodeller och strategier for att
implementera garantin. Handliggaren ska dven beskriva garantitagarens
finansiella position och 1anevillkor.13 Aven garantitagarens interna rutiner och
arbetsprocesser for styrning och kontroll ska granskas.is+

Sida redogor till stor del f6r detta i underlagen. En anledning till att den hir delen
av beredningen ir relativt vil utvecklad kan vara att det finns tydliga riktlinjer om
det i de interna dokumenten. En annan anledning ir att Sida bedémer sin
samarbetspartners kapacitet, inklusive risker, for alla bistdindsinsatser. Det
framgar av insatshanteringssystemen.1ss

5.4 Riskdelning, avgifter och subventioner

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

180 Intervju med GAR chef 2020-04-03.

181 Sida, Interna riktlinjer fér beslut om subvention samt fér utbetalning av subvention i garantiinsatser.

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

183 Sida, Utskrift av Trac, formuliir och hjdlptexter fér att hantera en garantiinsats, 2019, s. 27.

184 1bid., s. 65.

185 Se t.ex. Embassy of Sweden, Portfolio guarantee renewable energy Rwanda, Beredning av insats,
slutgiltig, 2018, s. 23—32 och 52-60 samt Sida, Garanti till IFCs ldneporifélj, Beredning av insats,
slutgiltig, 2018, s. 34—46.
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5.4.1 Vanligt att Sida star fér hilften av risken och subventionerar
avgifter nar garantitagaren dr en mindre bank

Sidas interna dokument'ss ger viss vigledning for hur riskdelningen ska faststillas
for olika garantier. Riskdelningen ska beskrivas och motiveras. For
portfoljgarantier anges att en riskdelning pa 50 procent eller ligre kan vara

en limplig utgdngspunkt. En hogre riskdelning kan vara relevant for att skapa
incitament f6r utlining till sirskilda malgrupper.’s” De interna dokumenten ger
dven visst stod for riskdelningen i fondgarantier.ss

Sidas riskdelning har varit 35-70 procent for portf6ljgarantierna i vart urval, se
tabell 3.1 Nir portfoljgarantierna ges till en mindre bank ir det vanligt att Sida
ticker hilften av de férluster som kan uppsta for garanterade lan. Garantitagaren
ticker den andra hilften.1

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

Garantitagare Sidas Subvention av Subvention av Total subvention av
risktickning beriknad férvintad kostnad for totala kostnader
forlust administration
Enat Bank 35% 65 % — 43 %
(USAID 15 %)
Bancompartir 50 % 67 % 100 % 76 %
BRD Bank 50-70 % 82 % 95 % 84 %
TBC Bank 50-60 % 82 % 100 % 84 %
Trine 60 % - 100 % 24 %

Kélla: Riksrevisionens genomgdng av beredningspromemorior och beslut fér garantierna.
[*] Anmdirkning: Fér en portféligaranti saknades uppgifter om riskdelningen i den
beredningspromemoria Riksrevisionen tagit del av. Garantin har ddrfor exkluderats ur tabellen.

Sida har en flexibel riskdelning f6r tva av portfoljgarantierna. Dir skiljer risken sig
at for olika malgrupper. Syftet ir att 6ka incitamenten for garantitagaren att lana
ut till grupper som Sida prioriterar, men som ir férknippade med hogre risk.1

I en garanti stdr Sida f6r 50 procent av risken for den ”"generella” utlaningen till

186 Se Sida, Utskrift av Trac, formuliir och hjdlptexter fér att hantera en garantiinsats, 2019 samt Sida,
Analyspunkter for beredning av garantiinsatser — kring struktur, redovisning och additionalitet, 2019.

187 Sida, Utskrift av Trac, formuliir och hjdlptexter fér att hantera en garantiinsats, 2019, s. 25 och 29.

188 Sida, Analyspunkter f6r beredning av garantiinsatser — kring struktur, redovisning och additionalitet, 2019.

189 Sex portféljgarantier var inkluderade i Riksrevisionens urval. Fér en garanti saknades dock uppgifter
som riskdelningen i underlagen. Den garantin har dérfér exkluderats ur redovisningen i detta avsnitt.

190 Se Sida, Aterrapportering av regleringsbrevsuppdrag: Garantiinstrumentet, 2018, s. 18 samt Sida, Utskrift
av Trac, formulir och hjdlptexter for att hantera en garantiinsats, 2019, s. 25.

191 Embassy of Sweden, Portfolio guarantee renewable energy Rwanda, Beredning av insats, slutgiltig,
2018-03-08, s. 8 och 22 samt Sida, Portfolio Guarantee Georgia, Beredning av insats — till
kvalitetskontroll, 2017-11-23, s. 9-10, 11 och 33. Se dven Sida, Utskrift av Trac, formuldr och hjilptexter
for att hantera en garantiinsats, 2019, s. 25.
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smi- och medelstora foretag, men for 60 procent av risken om foretagen dgs av
kvinnor eller har en miljomissigt hallbar inriktning.1o?

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

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

Ytterligare fyra garantier ingir i vart urval. De har ett annat uppligg in

portfoljgarantierna nir det giller riskdelning. De bygger pa samarbeten mellan

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

oversiktligt i tabell 4.

Tabell 4 Ovriga garantier i vart urval

Garantitagare Beskrivning

Asiatiska Balansrikningsgaranti: Sida har "tagit éver” 32 procent av risken fér ett antal lan
utvecklings- som ADB tidigare stillt ut. Detta for att frigéra utrymme i ADB:s balansrikning,
banken, ADB vilket majliggér fér ADB att stilla ut nya lan.

International Fondgaranti: IFC samarbetar med tva férsikringsbolag som satt upp varsin fond
Finance fér investeringar i infrastrukturprojekt. Sida delar risken med IFCi ett sé kallat
Corporation, IFC "forsta forlustlager”.193 Det innebir att Sida och IFC tar risken for de forsta

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

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

i fonden.
Tvé lakemedels- Volymgaranti: Sida har, i samarbete med bland annat Gates Foundation, stllt ut
bolag garantier till tva likemedelsféretag. Sida garanterade att bolagen ska silja minst

40 miljoner p-stavar sa att bolagen skulle kunna 6ka sin produktion. Syftet var att
mojliggéra en prissiankning och distribution av p-stavar i laginkomstlander.

Kalla: Riksrevisionens genomgdng av underlag fér garantierna, intervju med foretridare for Sidas
garantienhet 2020-03-26 samt Sida, "Moderna preventivmedel fortsatt tillgingliga efter avslutat
samarbete”, hidmtad 2020-08-12.

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

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

Sida beskriver den valda riskdelningen i underlagen. Motiveringarna ir dock
kortfattade och det ir otydligt hur Sida har landat i de valda nivierna.
Riskdelningsnivan har valts efter diskussioner med garantitagaren i syfte att skapa
incitament f6r den 6nskade utliningen. Det framkommer av nigra underlag.1
Enligt handlaggare pa Sida 4r nivin pa riskdelningen en avvigning mellan vad
Sida vill uppnd och bankens riskvillighet. Sida dr méan om att ta den risk som &r
nodvindig for att uppna en forindring. Samtidigt vill Sida inte ta for stor andel av
risken, eftersom det skulle kunna bidra till en negativ marknadsstérning och sa
kallad moral hazard, det vill siga att garantitagaren lanar ut f6r littvindigt nér Sida
ticker for stora delar av forlusten.1os

Sedan 2019 har Sida riktlinjer f6r beslut om subvention av garantier.1%
Riktlinjerna ger ingen vigledning kring hur bedémningarna kan goras, men de
anger att 6verviganden som har lett fram till beslut ska dokumenteras.1” Nivin pa
subventionen ska vara ett resultat av dialog med garantitagaren, med hinsyn till
storleken pa den forvintade forlusten och garantitagarens betalningsférmaga
(eller betalningsvilja).1®8 For tvd av garantierna beskriver Sida att garantitagaren,
utan subvention, riskerar att féra éver kostnader for garantin pa lantagarna.1»
Dirutover dr motiveringarna till subventionerna kortfattade i underlagen.

Enligt foretriddare for Sida f6rs diskussionerna med garantitagarna ofta muntligen
eller via mejl, utan systematisk dokumentation. Sidas interna diskussioner och
overviganden brukar inte heller dokumenteras.2 Nigra handliggare menar att
det skulle vara betungande att dokumentera férhandlingarna, eftersom de sker
lopande under beredningen.2o

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

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

196 Sida, Interna riktlinjer fér beslut om subvention samt fér utbetalning av subvention i garantiinsatser.

197 1bid.

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

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

200 |ntervju med GAR 2020-02-11, GAR 2020-02-13, 2GAR 2020-02-28 samt GAR samordnare
2020 04-01.

201 Intervju med GAR 2020-02-11 och GAR 2020-02-13.
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5.5 Behovet av kompletterande stédinsatser

Sida har utformat garantier tillsammans med kunskapshéjande insatser (teknisk
assistans), antingen riktade till garantitagaren eller ndgon av de sektorer som
garantin riktar sig till. Det giller frimst {6r bilaterala portfljgarantier som
genomfors med en mindre bank i samarbetslandet. Teknisk assistans har inte
varit aktuell f6r garantier utstillda till multilaterala banker eller fonder.

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

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

Sida bedémer att lantagarna i mélgruppen saknar tillricklig kunskap for att
kvalificera sig for lan for flera garantier i vart urval (se avsnitt 5.2.1). Fér tre av
garantierna har Sida utformat teknisk assistans riktad till mélgrupperna for
garantin. I ovriga fall har Sida hinvisat till andra insatser som syftat till att stirka
kunskapen bland potentiella lantagare inom relevanta sektorer.
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6 Sidas uppféljning av garantier

I det hir kapitlet behandlar vi delfraga 2c, om Sida skapat goda forutsittningar for
att f6lja upp garantiernas resultat. Granskningen visar att Sida regelbundet begir
in uppgifter fran garantitagaren om hur garantin anvinds. P4 s sitt kan Sida f6lja
upp relevanta prestationer, som att 1an stills ut under garantin och att lanen gar
till avsedda malgrupper. Det varierar dock i vilken grad som Sida begir in
uppgifter fran garantitagaren om vad utstillda lan leder till i termer av finansiella
effekter och utvecklingseffekter pa kort och medelling sikt.

Bedémningsgrunder

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

Med resultat avses savil prestationer (outputs) som effekter pa kort och medelliang sikt
(outcomes). Uppféljningen bér omfatta savil finansiella resultat (exempelvis utstillda lan,
forandringar i lanebeteende och tillgangen till finansiering) som utvecklingsresultat (det
vill séga vad utstillda lan anvénds till och vad de leder till, exempelvis i termer av
ekonomisk tillvixt, forbattrad tillgang till valfardstjanster eller miljomissiga férbattringar).

6.1 Sa foljer Sida upp garantier

Nir en garanti har blivit beslutad vidtar Sidas arbete med att se till att garantitagaren
anvinder garantin. Sidas garantienhet och den berérda strategiansvariga enheten delar
pa ansvaret for implementering och uppféljning av garantier.22

Handlidggaren pa garantienheten ansvarar for den garantitekniska uppféljningen.
Det innefattar att se till att garantitagaren foljer avtalet, betalar in sina avgifter och
att Sida gér utbetalningar till garantitagaren vid eventuella skadefall. Handliggaren pa
garantienheten ska varje ar gora, och dokumentera, ett stillningstagande till
garantin som bland annat sammanfattar garantins utnyttjande under aret och
vilka risker som finns férknippade med garantin.20

Garantienheten ansvarar dven for att hantera finansiella risker med garantierna
och for att forse Riksgilden med information for att de ska kunna gora nya
virderingar av riskerna vid bokslut. Riksgilden bedémer, pa uppdrag av Sida,
riskerna for garantier infér beslut om en garanti (se kapitel 7), samt halvars- eller
arsvis under garantins l6ptid.2o+

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

203 |bid.

204 |bid.
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Handldggaren pd den strategiansvariga enheten ansvarar f6r uppfoljningen av
garantins utvecklingsresultat. Handliggaren 4r ansvarig for att géra en bedémning av
den rapportering som garantitagaren inkommer med. Bedémningen ska goras utifrdn
strategirelevans och minst en ging per ar ska en bedémning géras av hur insatsen
bidrar till att uppsatta mal uppnas. Det 4r dven den strategiansvariga enheten som
avgor om en halvtidsoversyn eller utvirdering av garantin ska genomforas.2os

Sedan 2016 har Sida tagit fram érliga 6versikter av sin garantiportfslj. I dessa
beskrivs bland annat garantiportfljens sammansittning, hur mycket garantierna
utnyttjas, skadefall som uppstatt samt ett urval av de finansiella och
utvecklingsrelaterade resultat som garantierna har medfort.2

6.1.1 Olika delar av Sidas uppféljning

Av garantiavtalet framgar vilken rapportering som garantitagaren ska limna till
Sida.27 Enligt intervjupersoner utgér garantiavtalet grunden for Sidas
uppfoljning.2s Normalt ingédr det i avtalen att garantitagaren ska limna:2

o en halvarsvis garantiteknisk rapportering till Sida, i form av en forteckning
av utstillda lan under garantin
e en arlig resultatrapport avseende garantianvindningen, fér vissa garantier.

Utover ovanstiende kan det ocksa av avtalen framg3 att:

e Sida och garantitagaren ska ha arliga uppfoljningsmésten

o Sida och/eller garantitagaren ska, avser eller har mojlighet att genomfora
en halvtidsoversyn ett antal ar efter det att garantin varit i kraft (ibland
framgir det i avtalet sirskilda uppgifter som garantitagaren ska limna
vid halvtidséversynen)

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

25 Sida, Handbok — insatshantering f6r garantier, version 3, januari 2019, s. 36-42 samt Sida, Ansvar och
roller vid beredning, uppféljning och avslut av garantiinsatser, 2019.

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

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

208 |ntervjuer med GAR 2020-02-25, SA 2020-03-05b, SA 2020-03-12 och 2GAR 2020-03-16

209 Ppunktlistorna bygger pa information fran avtalen fér nio av vart urval pa tio garantier som ingick
i Sidas garantiportfslj 2018, se avsnitt 1.3.1. Vi saknade relevant avtal fér garantin till ECC.
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6.2 Uppféljning av garantiernas finansiella resultat

Sida begir i huvudsak in relevant information om finansiella prestationer som
garantin genererat. Till exempel begir Sida in uppgifter om hur méinga lan som
stillts ut under garantin. Sidas planer for att f6lja upp finansiella effekter pa kort
och medelling sikt skiljer sig dock at mellan garantierna. Exempelvis framgar det
endast f6r vissa garantier hur Sida avser folja upp hur garantitagarens
lanebeteende férindras av garantin.

6.2.1 Sida har planer for att folja upp hur garantierna anvéands och
nar ritt malgrupper

Garantitagaren ska halvarsvis limna en garantiteknisk rapport 6ver utstillda lan
under garantin med uppgifter om bland annat lanebelopp och lantagare. Det
giller for samtliga garantier i virt urval.210 Syftet dr att Sida ska folja upp i vilken
utstrickning garantin anvinds, och att den anvinds for 1an till de avtalade
malgrupperna. Syftet 4r ocksa att fa relevant finansiell information for att
uppdatera bedomningarna av statens risk.2t Enligt Riksrevisionen begir Sida
dirmed in relevant information for att f6lja upp hur garantin anvinds.

Utover den garantitekniska rapporten ir uppfoljningsméten med garantitagaren
viktiga. Genom dessa méten kan Sida sikerstilla att garantin kommer till
anvindning och identifiera eventuella utmaningar.222 Utmaningar kan exempelvis
handla om att det varit svart att utbilda bankpersonalen internt eller na ut till

en viss malgrupp.213

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

Flera av garantierna i vart urval férvintas bidra till att garantitagaren sanker sina
sikerhetskrav och pa sa vis okar sin utlaning till avsedda malgrupper (se

avsnitt 5.2.2). Men Sida begir inte in uppgifter om sikerhetskraven pa
garantitagaren pa ett systematiskt sitt. Det 4r endast f6r ndgra av garantierna som
Sida begir in sddan rapportering.2+ Denna rapportering avser dock enbart nivierna

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

21 Se Sida, Handbok — insatshantering f6r garantier, 2019, s. 42—-43; Sida, Performance monitoring and
follow up of guarantees, 2016, s. 3—4. Se ocksa intervju med GAR 2020-02-25 och 2020-03-26.

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

213 |bid.

214 |ntentionerna framgar fér av underlagen fér fem av tio garantier (se avsnitt 5.2.2). Men det 4r endast
for tre garantier som information om sakerheter hamtas in. Fér 6vriga tva garantier hamtas inte
sadan information in, av avtalen att déma. Dessa tva garantier &r fran 2018 och dirmed ocksa
relativt nya.
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pa sikerhetskrav f6r lanen, och inte eventuella forindringar i sikerhetskraven, till
exempel om kraven har sinkts jimfort med tidigare eller med annan utlaning. Det
finns inte heller en tydlig plan f6r huruvida Sida pa egen hand ska f6lja upp
sikerhetskraven.2s En handliggare pa Sida menar dock att det r en fraga som
Sida diskuterar med garantitagaren pd uppfoljningsmaéten. 2t

For nigra garantier i vart urval finns dven intentioner om att garantitagaren ska na nya
lantagare, eller erbjuda lan med bittre villkor (se avsnitt 5.2.2). Var genomgang av
underlag visar att garantitagare ocksa har ombetts rapportera om huruvida lan varit
utstillda till nya lantagare.2” Diremot har de inte ombetts rapportera regelbundet
om huruvida lanens l6ptid blivit lingre eller beloppen blivit stérre genom
garantin. Sida har dirmed, enligt Riksrevisionen, inte skapat forutsittningar for
att f6lja upp viktiga intentioner och mekanismer med garantierna.

6.2.3 Olika planer for att félja upp om garantitagaren
andrar lanebeteende

Hur Sida planerar att folja upp finansiella effekter pa kort och medellang sikt
varierar mellan garantierna i vart urval. Enligt Riksrevisionens analys finns det
inga tydliga skil som motiverar variationen.zs Endast for ett fatal garantier begir
Sida in rapportering om huruvida garantitagarens utlaning faktiskt har ékat
jamfort med tidigare, eller i relation till andra finansiirer pa marknaden. Detta
trots att intentionerna om att garantin ska bidra till att garantitagarens
riskuppfattning 4dndras och till forbittrad tillgang till finansiering.

En variant pa rapporteringen ir att garantitagaren i en arlig resultatrapport ska
rapportera hur garantin bidragit till att attrahera nya investerare, eller hur den
totala utldningen till malgruppen utvecklas under garantiperioden.2 Sida har pa
sa sitt tidigt planerat for att f6lja upp finansiella effekter.

En annan variant ir att garantitagaren ska rapportera om finansiella effekter

i samband med en halvtids6versyn eller en utvirdering. Det framgar dock inte av
garantiavtalen vad som avses med sidana effekter; det finns exempelvis ingen
specificering av vilka aspekter eller indikatorer som Sida anser vara relevanta.?2
Enligt Riksrevisionen skapar det en otydlighet i vad de avsedda effekterna ir, vilket
forsvarar forutsittningarna for uppfsljningen.

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

216 Se intervju GAR 2020-02-25.

217 Fér tva garantier framgdr att information om lantagaren &r en ny kund ska ingd i den garantitekniska
rapporteringen.

218 Det finns skillnader i den planerade uppféljningen fér garantier som annars &r relativt likartade:
till exempel bilaterala portfoljgarantier eller garantier beslutade under samma 4ar.

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

220 Det giller for tva av garantierna i vart urval.
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En tredje variant pd rapportering har vi funnit f6r garantier som Sida har i samarbete
med USAID. For dessa garantier finns inga krav pa att garantitagaren ska rapportera
om finansiella effekter.2t USAID har diremot utarbetat uppfsljningsplaner for att pa
egen hand folja upp sddana effekter genom ett antal forbestimda indikatorer.

6.3 Uppféljning av garantiernas utvecklingsresultat

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

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

Sida begir att garantitagaren inkluderar information om utvecklingsrelaterade
prestationer i den garantitekniska rapporteringen. Garantitagaren ska exempelvis
rapportera i vilken sektor som lantagaren ir verksam, syftet med lanet eller om
lanet beror malgrupper relevanta f6r garantin (till exempel féretag pa landsbygden
eller foretag dgda av kvinnor).222 P4 s vis har Sida férutsittningar att f6lja upp hur
lanen fordelar sig mellan olika kategorier och vad lanen anvinds till.

For vissa garantier begir Sida dven in en arlig resultatrapport (en narrativ rapport).
Dir kan ytterligare indikatorer for utvecklingsrelaterade prestationer inkluderas,
som till exempel antal energiinstallationer, antal kunder som fatt tillgdng till
energitjinster eller minskade vixthusgasutslipp.22s

6.3.2 Olika planer for att félja upp utvecklingseffekter pa kort och
lang sikt

Hur Sida planerar f6r att folja upp vad utstillda 1an leder till i termer av

utvecklingseftekter pa kort och medelldng sikt varierar mellan garantierna i vart

urval. Omfattningen pa rapporteringen fran garantitagaren varierar, liksom hur

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

Riksrevisionens analys finns det inga tydliga skil som motiverar variationen.

En variant dr att garantitagaren ska rapportera pi flera indikatorer som rér
utvecklingseffekter, exempelvis om huruvida finansierade infrastrukturprojekt har
lett till fler transporter eller jobb, i en arlig resultatrapport.2+ En annan variant ar
att garantitagaren ska rapportera om till exempel finansierade energitjinster har
lett till férbattrad produktivitet, kade inkomster eller kostnadsbesparingar for

21 Det giller for tva av de tio garantierna i vért urval.
222 Det giller samtliga garantier i vart urval.

223 Det giller for tre garantier i vart urval.

224 Det giller for en garanti | vart urval.
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foretag och hushill vid en halvtidséversyn.»?s En tredje variant &r att garantitagaren
enbart ska redovisa en uppskattning av antalet jobb som garantin bidragit till att
skapa i samband med en utvirdering av garantin.?

For en garanti framgar det endast i 6vergripande termer att garantitagaren ska
rapportera om utvecklingseffekter vid en halvtidsoversyn eller utvirdering. Det
saknas dock en specificering av vilka aspekter eller indikatorer som Sida anser
vara relevanta for att folja upp utvecklingseffekterna.z For nigra garantier saknas
information om hur utvecklingseffekter ska f6ljas upp: Sida har varken preciserat
rapportering av utvecklingseffekter i garantiavtalet eller tydliggjort hur
utvecklingseffekter pa annat sitt ska f6ljas upp.22

Enligt intervjupersoner pa Sida kan det vara svért att begira att garantitagare ska
himta in och rapportera om uppgifter som ror utvecklingseffekter, eftersom
garantitagare inte anser att sddana uppgifter ir direkt relaterade till deras
laneverksamhet. Det kan exempelvis vara svart att begira att banken tar reda pa
hur manga anstillda de lantagande foretagen har vid utgingsliget, och darefter
om anstillningarna okar efter lanet.2

6.4 Lirande i garantiverksamheten

Sidas garantienhet arbetar med lirande och verksamhetsutveckling pa flera sitt.

I hanteringen av en garanti ska tvd enhetsméten hillas om erfarenhetsiterforing
pa garantienheten. Det ena métet hélls i samband med planeringen av beredning
av en ny idé, dir motesdeltagarna kan aterféra erfarenheter och lirdomar. Det
andra motet halls efter att garantin har blivit effektiv. P4 det hir motet deltar dven
handliggaren frin strategiansvarig enhet. Efter uppfoljningsresor gors

en aterkoppling pd garantienhetens enhetsméten. Aven hir deltar handliggaren
frén strategiansvarig enhet.2s0

I garantihandboken finns en bilaga som sammanfattar de lirdomar som ir viktiga
att beakta vid beredningar av nya garantier. Lirdomarna har framkommit vid
externa utvirderingar, men ocksé vid Sidas uppfoljningar.2t Lirdomar fran
utvirderingar 4r dven integrerade i Trac, Sidas insatshanteringssystem.2:

225 Det giller for en garanti i vart urval

226 Det giller for en garanti i vart urval.

227 Det giller for en garanti i vart urval

228 Det giller tre garantier i vart urval.

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

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

231 Sida, Lirdomar frdn uppféljning av garantiinsatser, 2019.

232 Sida, Utskrift av Trac, formulir och hjilptexter for att hantera en garantiinsats, 2019.
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Dirutéver har garantienheten haft flera utvecklingsprojekt under det senaste dret.
Ett projekt har exempelvis syftat till att utveckla férindringsteoretiska modeller for
garantier. Syftet har varit att stirka relevansdelen om hur garantier kan bidra till
fattigdomsbekimpning.233 Andra projekt har syftat till att ta fram ett kompletterande
beredningsstod med analyspunkter f6r bedomning av bland annat additionalitet
for garantier, ta fram standardiserade avtalsmallar samt utveckla ett datastod for
inrapportering och uppf6ljning av portfsljgarantier.

Enligt Sida har garantiverksamheten varit inne i en konsolideringsfas efter att
anstringningar har gjorts for att fa processer, system och rutiner pa plats f6r
att underlitta lirande.z+ Det pagér ett kontinuerligt metodutvecklingsarbete
inom garantiverksamheten.2ss

233 Intervju med GAR 2020-03-26 och 2GAR 2020-04-07. Se dven DEVFIN Advisers, Sida Guarantees
and Poverty Reduction. Developing Theories of Change, 2019.

234 Se t.ex. Sida, Sidas budgetunderlag 2018-2020, s. 26 samt Sida, Aterrapportering av
regleringsbrevsuppdrag: Garantiinstrumentet, 2018, s. 20.

235 Sida, Sidas drsredovisning 2019, 2020, s. 130.
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7 Riksgaldens och Sidas arbete med att
berdkna férvantade forluster

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

Bedémningsgrunder

Vi utgér fran att Riksgildens och Sidas arbete med att berikna statens férviantade férluster
ar baserat pa vil motiverade bedémningar och att det &r méjligt att félja de verviganden
som legat till grund fér berdkningarna.

7.1 Sa arbetar Riksgélden och Sida med att berdkna
forvantade forluster fér garantier

Sida ger Riksgilden i uppdrag att genomfora en bedsmning av den risk som den
svenska staten tar genom garantin, innan en garanti stills ut. Riksgilden har
overgripande riktlinjer for att bedéma risker f6r all garanti- och kreditgivning
inom sin verksamhet, dir Sidas garantier ingir.»ss Beddmningen inkluderar

en berikning av den f6rvintade férlusten. Baserat pa denna tar Sida ut

en garantiavgift fran garantitagaren. Garantiavgiften ska motsvara statens
forvintade forlust.2» Sida kan dock subventionera hela eller delar av avgiften
genom sitt bistindsanslag (se kapitel 2).240

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

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

237 EY, Slutrapport — Granskning av Sidas garantiverksamhet, 2020, s. 2.

238 Riksgilden, Interna riktlinjer fr processen Garanti- och kreditgivning, 2018. Se dven Riksgilden,
Kvantitativa analysverktyg i processen garanti- och kreditgivning, 2016.

239 Se 14 § férordningen (2011:211) om utlaning och garantier.

240 Se 9 { férordningen (2018:2098) om garantier for utvecklingssamarbete.
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Tabell 5 Oversikt av viktiga parametrar som ingér i berikningen av férvintad forlust

Parameter Beskrivning av parametern Myndighet som tar fram
uppgifter till parametern

Sannolikheten for Sannolikheten for uteblivna aterbetalningar | Riksgilden.
fallissemang, eller pa lan under garantin, vilket medfér att
"probability of default” garantin infrias.
(PD).
Férvintad forlust vid Den férvintade forlusten for Sida vid Riksgilden.
fallissemang, eller "loss fallissemang, efter det att bland annat
given default” (LGD). atervinningar har riknats in.241
Férvantad exponering. Det férvintade utnyttjandet av garantin, Sida (i dialog med

det vill sdga den férvintade utlaningen garantitagaren).

Sver garantins loptid.

Kéilla: EY, Slutrapport — Granskning av Sidas garantiverksamhet, 2020, s. 6-7; Sida,
Overenskommelse om samarbete mellan Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete och
Riksgdldskontoret, 2018-09-20.

7.2 Riksgildens arbete med att beridkna férviantad forlust

Granskningen visar att Riksgilden beriknar forvintade forluster f6r Sidas
garantier pd ett systematiskt sitt. Riksgildens berikningar bygger pa samma
struktur och parametrar for alla garantier, dven om de skiljer sig at.22 Det 4r
diremot otydligt hur Riksgilden skattar parametern "forvintad forlust vid
fallissemang”, som ir central i berikningen av den forvintade forlusten.

7.2.1 Det 4r otydligt hur Riksgalden skattar en central parameter fér
att berdkna férvintad forlust

Vir granskning visar att Riksgildens riktlinjer inte ger ett tydligt stod for att skatta
parametern "férvintad forlust vid fallissemang” (loss given default, LGD), som &r
central i berikningen av den forvintade forlusten. Det framgar till exempel inte av
riktlinjerna hur Riksgilden viljer ut killor och data for att skatta LGD. Granskningen
visar ocksa att Riksgilden ofta skattar LGD mer konservativt (hégre) 4n vad inhdmtade
data visar, utan att detta tydligt motiveras i Riksgildens underlag.

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

ett forslag pd LGD-skattning fran garantitagaren.2# En diskussion om de killor som
Riksgilden har anvint for att berikna férvintad forlust finns dokumenterad f6r varje

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

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

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

For flera garantier ligger Riksgilden till en sikerhetsmarginal vid skattningen av
LGD, sd att riskerna skattas hogre 4n vad som framgar av de inhdmtade uppgifterna.2s
Foretridare for Riksgilden har forklarat sikerhetsmarginalen med att de data som
finns tillgidngliga f6r LGD ir begrinsade, vilket medfér att de LGD-skattningar
som garantitagaren foreslar inte alltid dr pélitliga. Riksgilden menar ocksi att det
finns incitament f6r garantitagaren att hilla LGD-virdet nere, eftersom det ger en
ligre forvintad forlust och dirmed en ligre garantiavgift.2s Vidare dr Riksgildens
erfarenhet att Sidas garantier som regel har en hogre risk jimfért med den
marknadsinformation som finns tillginglig. Dirfor justerar Riksgilden ofta for
detta i sin skattning av LGD. Av Riksgildens dokumentation av berikningarna
framgar dock inte tydligt vad som ligger bakom att skattningen avviker fran
tillgingliga data. Riksgildens riktlinjer saknar ocksa vigledning fér hur
sikerhetsmarginaler ska tillimpas nir underliggande uppgifter ar bristfilliga.2+

Om Riksgilden anvint motpartens f6rslag pa LGD-skattningar — istillet f6r
uppgifter fran andra killor och utan egna justeringar — hade den férvintade
forlusten i genomsnitt varit 40 procent ligre. Det visar den analys som
konsultfirman EY gjort f6r vir rikning.2#s Detta betyder inte att Riksgilden
nodvindigtvis har gjort fel genom att anvinda andra killor 4n garantitagarens
uppgifter, eller genom att justera LGD-skattningarna, men det visar att de ar
centrala f6r berikningen av férvintad forlust. Om skattningen ar for forsiktig
innebir det att garantiavgiften blir hogre dn nodvindigt. Pa omvint sitt innebir
en for optimistisk skattning att garantiavgiften blir ligre. Skattningen har dirmed
en central betydelse for berikningen av forvintad forlust.2+

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

245 EY, Slutrapport — Granskning av Sidas garantiverksamhet, 2020, s. 3, 5 och 7. Se dven s. 12, 14-16, 18
samt 20.

246 EY, Rapportutkast for faktagranskning till Riksgélden — Granskning av Sidas garantiverksambhet,
Riksgdldens kommentarer s. 2 och 7 samt e-post 2020-02-19

247 EY, Slutrapport — Granskning av Sidas garantiverksamhet, 2020, s. 6-8.

28 |bid, s. 7-8.

249 Enligt féretradare fér Riksgilden finns en avsikt att géra en generell 6versyn av Riksgildens arbete
med att skatta LGD, inklusive fér Sidas garantier. Det finns dven ett pagaende utvecklingsarbete for
att tydligare redovisa metodval och samlad bedémning fér berakningar av férvintade forluster
generellt. Det kan exempelvis handla om att beskriva hur Riksgalden har gjort expertbedomningar
i arbetet och varfér en viss information ha valts framfér en annan. Se intervju med féretradare for
Riksgdlden 2020-04-14.
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7.2.2 Riksgalden jamfor inte initiala antaganden med faktiskt utfall

Riksgilden jimfor inte sina initiala antaganden med det faktiska utfallet for att
kontrollera i vilken utstrickning som gjorda antaganden varit rimliga och om
berikningsmodellerna har fungerat. Att géra sddana jaimférelser brukar kallas
backtesting och det 4r nagot som Finansinspektionen aldgger de svenska
kreditinstitut som 4r under deras tillsyn. Aven om Riksgilden inte 4r

ett kreditinstitut kan detta ses som en indikation pd marknadspraxis.zs°

Foretridare f6r Riksgilden menar att de inte genomf6r back-testing eftersom
Sidas garantiverksamhet funnits i en relativt begrinsad tid, samt att det endast ir
ett fatal garantier som har l6pt ut. Utover detta anvinds Sidas garantier ocksa

i olika linder med olika kontexter. Att géra backtesting pa enskilda garantier
skulle dirfor, enligt foretridare for Riksgilden, inte vara relevant. Snarare riskerar
de att bli missvisande. Riksgilden ser dirfor inget mervirde i att anvinda sig av
backtesting i arbetet med att berikna forvintade forluster.2st

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

Riksgilden gor inte back-testing av nigra av statens garantier. Detta pa grund av
att garantiportfsljen inte ar tillrickligt homogen och det inte finns tillrickligt med
data for att gora den hir typen av uppfsljningar. Det ir inte heller troligt att det
kommer att vara majligt att géra sddan uppfoljning inom overskadlig tid, enligt
foretradarna. Riksgilden arbetar utifrdn en teoretisk modell som 4r svar att
statistiskt utvirdera i praktiken da portféljen inte dr tillrickligt stor och har
tillriacklig historik. Istillet forlitar man sig pa att prissitta garantier genom att f5lja
best practice, och att vara mycket noga med metodval och antaganden f6r att
sikerstilla bista mojliga utfall.>s3 Riksgilden f6ljer dven arligen upp statens risker
for statens samlade garantier och utlaning.2s

250 EY, Slutrapport — Granskning av Sidas garantiverksambhet, 2020, s. 9.

251 |bid; intervju med féretradare fér Riksgélden 2020-04-14 samt 2020-10-12 samt Riksgéldens
faktagranskningssynpunkter pa Riksrevisionens rapportutkast, 2020-10-02.

252 |ntervju med féretriddare fér Riksgilden 2020-04-14 samt 2020-10-12.

253 |ntervju med féretriadare fér Riksgilden 2020-04-14 samt 2020-10-12.

254 Se t.ex. Riksgélden, Statens garantier och utldning — en riskanalys, 2020.

62 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

7.3 Sidas arbete med att ta fram uppgifter till Riksgélden

Sida forser Riksgilden med uppgifter om garantierna infér berikningarna.
En central uppgift ir den forvintade exponeringen, det vill siga utnyttjandet, av
garantierna. Det dr dock otydligt hur Sida faststiller den uppgiften.

7.3.1 Sida saknar ett tydligt stod for att skatta forviantad exponering

Sida strivar efter att garantierna ska utnyttjas i sd hog utstrickning som mojligt av
garantitagarna. Sida riknar dirfor oftast att na full exponering i garantierna. Trots
det visar granskningen att exponeringen i flera garantier hittills har blivit betydligt
lagre dn forvintat.>ss Det innebir att Riksgilden kan ha skattat den forvintade
forlusten for hogt, vilket i s& fall medfért att garantiavgiften och dirmed en
eventuell subvention har faststillts pa en f6r hog niva. Att exponeringen blivit
lagre dn forvintat kan bero pa faktorer som ir direkt relaterade till garantin, som
att garantitagarens kapacitet att lana ut under garantin kan ha overskattats av
garantitagaren eller av Sida. Externa faktorer kan ocksa ha paverkat utfallet, som
hur den makroekonomiska utvecklingen sett ut.2s

Sida skattar den forvintade exponeringen utifrin den férvintade storleken pa
garantin och pi en bedémning av motpartens kapacitet. Bedsmningen baseras

i stor utstrickning pa uppgifter frin garantitagaren och en dialog med denna.>s”
Enligt Sida kan det finnas incitament for garantitagarna att underskatta eller
Overskatta exponeringen for att minska avgiften eller oka eventuell subvention
vilket ska beaktas i bedémningen.? Trots detta saknar Sida ett tydligt stod for
handlidggaren for att skatta exponeringen och for att féra dialog med
garantitagaren om exponeringen.2 Enligt Sidas handbok f6r garantier kan
handlaggaren dock konsultera en dmnessakkunnig f6r att fa stéd.2s0 Foretradare
f6r Sida har dven gett exempel pa flera variabler att beakta vid skattningen av
férvintad exponering, som exempelvis hur insatsen ir utformad, hur utnyttjandet
varit i liknande insatser och garantitagarens bedomning om exponering éver tid.2t
Dessa typer av aspekter finns dock inte dokumenterade i nagra av Sidas interna
dokument f6r hantering av garantier.
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@

EY, Slutrapport — Granskning Sidas garantiverksamhet, 2020.

EY, Rapportutkast f6r faktagranskning till Riksgélden — Granskning av Sidas garantiverksamhet, Sidas
kommentarer s. 2 och 4, se ocksa EY, Slutrapport — Granskning Sidas garantiverksamhet, 2020, s. 4.
257 E-post fran Sida 2019-12-11 samt EY, Slutrapport — Granskning Sidas garantiverksamhet, 2020, s. 3—4.
258 Sida, Analyspunkter for beredning av garantiinsatser — kring struktur, redovisning och additionalitet, 2019, s. 3.
259 Detta saknas enligt Riksrevisionen i Sida, Handbok — insatshantering fér garantier, 2019; Sida, Utskrift
av Trac, formulir och hjdlptexter fér att hantera en garantiinsats, 2019-03-08 samt Sida, Analyspunkter
for beredning av garantiinsatser — kring struktur, redovisning och additionalitet, 2019.

Sida, Handbok — insatshantering for garantier, 2019, s. 26. Se dven intervju pa Sida med 2GAR

2020 04-07 samt e-post fran Sidas garantienhet 2020-01-27

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

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

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

Sida och Riksgildens samarbete fungerar vil nir det giller garantiverksamheten.262
Sedan 2018 finns det ett samarbetsavtal mellan Sida och Riksgilden som bland
annat definierar vilka tjinster som Riksgilden ska bistd Sida med, och vilka
uppgifter Sida respektive Riksgilden ansvarar f6r att ta fram.263

Det finns dock skillnader i hur Sida respektive Riksgilden férhaller sig till de
uppgifter som garantitagaren forser respektive myndighet med. Medan Sida i stort
sett forefaller godta garantitagarens uppgifter, justerar Riksgilden ofta ner
garantitagarnas forslag pd LGD-virde.2s+ Enligt Riksgilden kan denna diskrepans
forklaras med att Sida anvinder sig av garantitagarens uppgifter for att det inte
finns andra uppgifter att tillgd, medan Riksgilden i storre utstrickning har
tillgang till andra data som de ocksa kan utga ifrdn.>ss Denna diskrepans behover
darfér inte innebira nagra problem eftersom det handlar om olika slags antaganden.

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

262 EY, Rapportutkast for faktagranskning till Riksgéilden — Granskning av Sidas garantiverksambhet,
Riksgildens kommentarer s. 10.

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

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

265 EY, Rapportutkast for faktagranskning till Riksgélden — Granskning av Sidas garantiverksambhet,
Riksgdldens kommentarer s. 2.
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8 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att regeringen, Sida och Riksgilden

i huvudsak har sikerstillt att garantiverksamheten bedrivs pa ett effektivt sitt.
Regeringen har varit tydlig i sin styrning av garantier. Sida har ocksa i huvudsak
arbetat andamalsenligt med garantier. Sida bor dock sikerstilla att det gar att folja
de overviganden som legat till grund f6r olika delar av garantiernas utformning.
Sida bor ocksa planera uppféljningen av garantier pa ett systematiskt sitt, s att
samtliga garantiers resultat kan foljas upp och forbittras efterhand. Sida och
Riksgildens arbete med att berikna forvintade forluster av garantier fungerar
ocksa i huvudsak vil. Men bade Sida och Riksgilden bor sakerstilla att berdkningarna
ir vil motiverade och att det gir att folja de 6verviganden som gjorts.

Sidas arbete med garantier har utvecklats i relativt hog takt sedan
garantiverksamheten etablerades 2009. Garantiverksamheten utvecklas
fortfarande och hittills har endast ett fatal garantier 16pt ut. Det innebir att det
finns lite kunskap om garantiernas langsiktiga effekter, vilket befister vikten av att
t6lja upp garantiernas resultat fér att kunna forbittra dem efterhand.

8.1 Regeringens styrning av garantier har varit tydlig

Riksrevisionens bedomning ir att regeringens styrning av garantierna har varit
tydlig. Regeringen har gett Sida ett tydligt ansvar och tydliga regler for
garantigivningen genom att besluta om en ny férordning. Enligt Riksrevisionen ir
reglerna utformade sa att Sida har mojlighet att arbeta med garantier pa ett
indamalsenligt sitt. Regeringen har ocksa 6kat Sidas forvaltningsanslag, med
motiveringen att bland annat férbattra Sidas mojlighet att vidareutveckla
innovativa instrument sisom garantiverksamheten. Riksrevisionen bedémer att
detta forbittrat férutsittningarna for att finansiera garantiverksamheten.

8.2 Sida har i huvudsak arbetat @ndamalsenligt med
garantier men uppféljningen behéver forbattras

Riksrevisionens bedémning ar att Sida i huvudsak har arbetat indamalsenligt med

garantierna. Sida bor dock sikerstilla att det gar att f6lja 6verviganden som legat

till grund f6r olika delar av garantiernas utformning. Sida bor ocksa planera
uppféljningen av garantier pa ett systematiskt sitt.
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8.2.1 Sida har i huvudsak skapat goda férutsattningar for att anvanda
garantier som ett instrument inom bistandet

Riksrevisionen bedomer att Sida i huvudsak skapat goda férutsittningar for att
anvinda garantier som ett instrument inom bistindet. Sidas ledning har
framhallit att Sida ska mobilisera kapital, och Sidas garantienhet har arbetat aktivt
for att mojliggora anvindningen av garantier. Riksrevisionen bedomer dirfor att
Sidas interna styrning och organisation har ckat medarbetarnas formaga att
bedéma garantiernas relevans i genomférandet av strategier.

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

Riksrevisionen identifierar flera faktorer som forsvarar for Sida att anvinda
garantier. Medarbetare upplever exempelvis att utbetalningar av bistindsmedel
prioriteras framfér mobilisering av kapital. Garantier ir dessutom ofta
resurskrivande och kriver sirskild kompetens. Att det har varit otydligt f6r Sida
nir garantier riskerar att vara ett otillatet statsstéd kan vara ytterligare en
anledning till att fler garantier inte blivit beslutade.

Riksrevisionen har inte kunnat bedéma om medarbetarna valt andra, mindre
relevanta, instrument pa grund av ovanstdende faktorer. Riksrevisionen vill dock
understryka att Sidas interna styrning inte bor avgora vilket instrument som
medarbetare viljer for att genomfora bistindet. Valet av instrument bor istillet
styras utifrdn en bedomning av relevans f6r att uppna mal i de enskilda
strategierna. Riksrevisionen konstaterar 4ven att Sida har vidtagit atgirder for att
effektivisera beredningen av garantier. Sida har dven tillsatt tjanster pa de
operativa avdelningarna for att stirka medarbetarnas garantikompetens.

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

Riksrevisionen bedomer att Sida i huvudsak har utformat garantier baserat pa vil
motiverade bedémningar. Det gir att folja de verviganden som legat till grund
for exempelvis garantiernas inriktning, finansiella additionalitet och valet av
garantitagare. Det dr ddremot otydligt vilka 6verviganden som legat till grund for
nivan pa riskdelning och eventuella subventioner. Det finns ocksa otydligheter
kring hur Sida bedosmer riskerna f6r negativ marknadsstorning férknippade med
garantier. Riksrevisionens granskning visar att Sidas interna dokument inte ger
handlaggare ett tillrickligt stod for att gora dessa 6verviganden och bedémningar.
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Riskdelning, subventioner och marknadsstérning ir aspekter som till stor del
skiljer garantier fran andra bistindsinstrument. De har dven biring pa
garantiernas dndamal, eftersom de paverkar moijligheterna att fa till stind
garantier och garantitagarens incitament att l1ana ut till de malgrupper som Sida
vill na. Enligt Riksrevisionen ir det dirfor viktigt att Sida sikerstiller att
bedémningar relaterade till dessa aspekter 4r vil motiverade. Det kan géras genom
att starka handliggarstodet och sikerstilla att de 6verviganden som gors
dokumenteras. Det skulle forbittra forutsittningarna for en enhetlig hantering av
garantier och ge bittre mojligheter till lirande.

8.2.3 Sida bor planera uppféljningen av garantier pa ett mer
systematiskt satt

Riksrevisionen bedomer att Sida till viss del skapat goda f6rutsittningar for att
t6lja upp garantiernas resultat: Sida beskriver vad garantierna forvintas ge for
resultat pa 6vergripande niva, och begir in relevanta uppgifter for att f6lja upp
prestationer till f6ljd av garantier. Diremot planerar Sida inte systematiskt f6r hur
effekter pa kort och medelldng sikt ska foljas upp. Till exempel specificerar Sida
inte alltid vilka aspekter som ir relevanta att f6lja upp for att finga finansiella
effekter och utvecklingseffekter. Enligt Riksrevisionen forsvirar det uppféljningen
av vad garantierna leder till och i vilken utstrickning de bidrar till uppsatta mal.

Sidas uppf6ljning grundar sig pa den information som garantitagaren rapporterar till
Sida. Det dr dirfor viktigt att avtalen mellan Sida och garantitagaren specificerar vilken
rapportering som Sida vill ha av garantitagaren. Sida efterfragar relevant rapportering
av effekter for ett fatal av de garantier som ingatt i Riksrevisionens granskning.
Riksrevisionen konstaterar dock att detta bor specificeras i samtliga garantiers
avtal. Sida bér planera for kompletterande uppfoljningsatgirder om det inte dr
mojligt att avtala med garantitagaren om relevant rapportering. Detta dr viktigt for
att dven skapa moijlighet till att f6lja garantiernas langsiktiga effekter.

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

Riksrevisionen bedomer att Sida och Riksgilden i huvudsak har arbetat
andamalsenligt f6r att berdkna statens forvintade forluster for garantier. Samarbetet
mellan myndigheterna fungerar bra och det finns en etablerad rutin f6r hur de bada
myndigheterna ska arbeta med att berikna forvintade forluster. Berikningarna foljer
ocksa en systematisk struktur och &r till stor del vil dokumenterade.

Det gir diremot inte att folja vilka 6verviganden som Sida och Riksgilden har
gjort for att skatta "forvintad exponering” respektive "férvintad forlust givet
fallissemang”, som 4r viktiga parametrar i berikningarna. Varken Sidas eller
Riksgildens interna dokument ger handliggare ett tillrickligt stod for att skatta
parametrarna. Det kan medfora att den beriknade férlusten skattas med simre
precision, vilket paverkar storleken pa garantiavgifter och eventuella subventioner.

RIKSREVISIONEN 67



SIDAS GARANTIVERKSAMHET — STATENS ARBETE MED GARANTIER INOM SVENSKT BISTAND

Om forlusterna 6verskattas innebir det att garantierna blir dyrare 4n nédvindigt;
garantitagarna betalar f6r mycket for garantierna och Sidas eventuella
subventioner blir for stora. Om forlusterna istillet underskattas innebir det att
avgifter och subventioner sitts for lagt, vilket medfor att staten inte far tillricklig
tickning for de forvintade forlusterna. Enligt Riksrevisionen &r det dirfor viktigt
att Sida och Riksgilden sikerstiller att berdkningarna ir vil motiverade.
Riksrevisionen bedomer dirfor att Sida och Riksgilden bor stirka sina
handliggarstsd for att skatta parametrarna och dokumentera de 6verviganden
som gors. Detta dr ocksa sirskilt viktigt mot bakgrund av att Riksgilden framfort
att det inte finns praktiska forutsittningar for att f6lja upp berikningarna
gentemot garantiernas utfall pa ett relevant sitt.

8.4 Riksrevisionens rekommendationer

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

Granskningen visar dock att Sidas och Riksgildens bedémningar i arbetet med
garantier inte varit vil motiverade i alla delar. Det finns ocks4 brister i Sidas arbete
med att folja upp garantier. Riksrevisionen limnar dirfor f6ljande
rekommendationer till Sida och Riksgilden.

Rekommendationer till Sida

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

— bedomningar av nivan pa riskdelning och pé eventuella subventioner

— bedémningar av risken for negativ marknadsstérning

— skattningar av parametern "f6rvintad exponering” i arbetet med att
berikna forvintade forluster.

¢ DPlanera uppfoljningen av garantier s att samtliga garantiers prestationer och
effekter kan foljas upp. Det ir viktigt for att kunna forbittra garantierna
efterhand och fi ckad kunskap om garantiernas langsiktiga effekter.

Rekommendationer till Riksgélden

o Stirk det interna stodet for att skatta parametern "den forvintade forlusten
givet fallissemang”, och dokumentera gjorda éverviganden. Det idr viktigt for
att sikerstilla att berikningar av statens forvintade forlust dr rimliga.
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Bilaga 1. Genomforda intervjuer

Intervjuer pa Regeringskansliet

Intervju med foretridare f6r Regeringskansliet, mote med fem personer fran
Utrikesdepartementet och Finansdepartementet om Riksrevisionens granskning,

2020-01-17.

Interviu med foretridare for Utrikesdepartementet om styrning, 2020-03-27.

Intervjuer pa Riksgilden

Intervju med foretridare f6r Riksgilden, intervju med tva personer, 2020-04-14.

Intervju med foretridare f6r Riksgilden, intervju med tva personer, 2020-10-12.

Intervjuer pa Sida

Tabell 6 Oversikt 6ver genomférda intervjuer pa Sida

Referens Datum Befattningar pa intervjuade personer Tema pa intervju
i fotnoter
2GAR 2020-12-17 | Chef foér Sidas garantienhet resp. Avstamning av
samordnare fér uppféljning av garantier | Riksrevisionens tentativa
vid Sidas garantienhet bedémningsgrunder och
urval fér granskningen.
GAR 2020-02-07 | Samordnare fér beredning av garantier Generellt om beredning av
samordnare vid Sidas garantienhet resp. en garantier samt syn pa
& GAR handliggare fér beredning av garantier. | garantianvidndning i Sudan.
GAR 2020-02-11 Handldggare fér beredning av garantier | Garantin i Colombia samt
vid Sidas garantienhet. syn pa garantianviandning
Guatemala.
GAR 2020-02-13 | Handldggare for beredning av garantier | Garantin i Rwanda.
vid Sidas garantienhet.
BR 2020-02-20 | Bistandsrad (vid beslut om garantin). Garantin i Colombia.
BR & SA 2020-02-20 | Bistandsrad resp. handldggare pa Garantin i Rwanda.
strategiansvarig enhet (vid beslut om
garantin).
BR 2020-02-25 | Bistandsrad (vid beslut om garantin). Garantin i Georgien.
GAR 2020-02-25 | Uppféljningsansvarig handliggare vid Garantierna i Georgien resp.
Sidas garantienhet. Etiopien samt garantierna till
Trine resp. ADB.
SA 2020-02-26 | Handliggare pa strategiansvarig enhet. Garantin i Colombia.
2SA 2020-02-27 | Tva handliggare p4 strategiansvarig Garantin i Etiopien.

enhet.
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Referens Datum Befattningar pa intervjuade personer Tema pa intervju

i fotnoter

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

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

Guatemala.

SA 2020-03-05b | Handliggare pa strategiansvarig enhet. | Garantin till Asiatiska

utvecklingsbanken (ADB).

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

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

vid Sidas garantienhet.

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

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

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

SA 2020-03-11 | Handl4ggare pa strategiansvarig enhet. | Volymgarantierna.

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

vid Sidas garantienhet resp. handliggare
pa strategiansvarig enhet.

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

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

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

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

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

samordnare vid Sidas garantienhet. garantier samt garantin till

ECC.

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

samordnare vid Sidas garantienhet. garantier.

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

samordnare vid Sidas garantienhet.

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

garantiverksamheten.
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Referens Datum Befattningar pa intervjuade personer Tema pa intervju

i fotnoter

2GAR 2020-04-07 | Tva handliggare for beredning av Generellt om

garantier vid Sidas garantienhet. utvecklingsprojekt vid
garantienheten.

GAR chef 2020-04-08 | Chef for Sidas garantienhet Generellt om styrning av
garantiverksamheten.

Sidas 2020-04-08 | Sidas 6verdirektor. Generellt om styrning av

Gverdirektor garantiverksamheten.

SA 2020-05-13 | Handl4ggare vid strategiansvarig enhet. | Garantianvindning inom
ramen for strategin for stod
till organisationer i
civilsamhallet.

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

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

for uppféljning av garantier samt
handliggare.

m.m.
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Garantier har fatt en allt stérre betydelse i svenskt bistand. Mellan 2009 och
2020 har det maximala belopp som Sida far stilla ut garantier for utokats fran
5 till 15 miljarder kronor. Genom garantierna delar Sida risk med en bank eller
investerare som mot en avgift far tillbaka delar av sin forlust om lantagare
inte formar aterbetala sitt lan. Syftet ar att bidra till att mobilisera kapital for
att na bistandspolitiska mal.

Riksrevisionens granskning visar att arbetet med garantier i stort fungerar val.
Regeringens styrning har varit tydlig och Sida har i huvudsak arbetat andamals-
enligt med garantier. Granskningen visar dock att Sida inte dokumenterar
centrala 6verviganden som har gjorts for att utforma viktiga delar av garantierna.
Sida planerar inte heller for att f6lja upp garantiernas resultat pa ett systematiskt
satt. Detta forsvarar uppfoljningen av vad garantierna leder till och i vilken
utstrackning de bidrar till uppsatta mal.

Riksgilden bistdr Sida med att bedéma den risk som staten tar genom att
stilla ut garantier. Riskbedomningen paverkar hur mycket banken eller investeraren
ska betala i avgift for garantin. Granskningen visar dock att det inte gar att
folja hur Riksgilden skattat en viktig parameter i riskbedomningen.

Riksrevisionen rekommenderar Sida att stirka det interna stodet for att
utforma garantier och att forbéttra planeringen av uppféljningen av garantier.
Riksgidlden rekommenderas att stirka det interna stodet for riskbedomningar.
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