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Abstrakt

Att genom rent gavobistand skapa en fordelaktig, langsiktig effekt forblir en 6ppen fraga
och det dr en grov forenkling att samla nationer, kulturer och religioner och anta att alla
ménniskor som &r 1 behov av hjdlp har identiska ansprak, vilka kan besvaras endast med
hjdlp av bistandet. Bistindsorganisationer spenderar mycket resurser pa att finna en enskild
optimal 16sning dir bistandet ska lansera starten till en sjalvforsorjande tillvaxt. Det finns
ingen sadan 16sning. Istdllet maste hjdlpen anpassas till mottagaren for att pa sikt gora mest
nytta.

Lianderna befinner sig i olika delar av ett behovsspektrum dér vissa nationer inte dr
tillrackligt fattiga for att prioriteras for rent gdvobistdnd, men inte heller &r starka nog for
att ha en mojlighet att konkurrera pa marknadsmaissiga villkor, i dessa lander kan man
hantera problemen och arbeta for forbattringar med hjilp av garantiverksamheten inom
bistdndsorganisationerna.

Behovet av garantier grundar sig dels i diskussionen om att uppnd ett mer effektivt
hjélparbete men dven i férekomsten av hoga risker, vilka utgér hinder for att finansiérer
skall motiveras till att gora investeringar i utvecklingsldanderna. Foretag vagar inte satsa sitt
kapital pd marknader dir osdkerheten &r alltfor stor vilket gor att risken att fa uppleva
forlust fungerar som en avrddan till investeringar som &r vésentligt avgorande for
utvecklingslandets fortsatta utveckling. I det fallet kan en garantimyndighet, som tredje
part, bistd med kunskap och erfarenhet for att kunna hantera, beméta och berdkna de risker
som forknippas med olika projekt.

En specifik gren inom bistdndsorganisationen SIDA jobbar med den hidr typen av
garantiverksamhet. Denna har sedan starten befunnit sig 1 en provoperiod vilket har
inneburit vissa restriktioner, dessutom sa kan arbetsgangen i vissa avseenden anses vara
mindre optimal. I och med att prévoperioden nu 16per mot sitt slut uppstar fragor kring hur
garantiverksamheten i framtiden skulle kunna utvecklas. Lopande genom studien anvénds
USAID, den amerikanska motsvarigheten till SIDA som mall did denna organisation i
ménga fall kan anses vara relativt effektiva i sitt arbete med utfirdandet av garantier till
utvecklingsldnder. Studien syftar till att granska de faktorer som kan anses ha varit
hindrande i SIDA:s garantiverksamhet och kan vara betydelsefulla att forbéttra, for att
verksamheten 1 framtiden ska kunna nad sin fulla potential. Genom skapandet av en
analysmodell baserad pa USAID, kunde vi konstatera att SIDA:s garantiverksamhet bor
forbattra flera omrdden inom dess organisation. Detta inkluderar exempelvis en
standardisering av arbetet med utfirdandet av garantier, ett behov av en storre
organisatorisk flexibilitet dér tid bor betraktas som en viktigare faktor samt fa befogenhet
att sjdlva kunna subventionera garantipremien som EKN initialt faststéller.
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1. Introduktion

Introduktionen innehaller en diskussion till varfor det traditionella gavobistandet inte alltid
dr optimalt i fraga om ekonomisk utveckling och ddrfor kan kompletteras med garantier.
Vidare presenteras studiens problemformulering, syfte och avgrdnsning.

1.1 Bakgrund

“ndistan 28 % av vdrldens befolkning — 1.7 Miljarder mdinniskor - lever pa mindre dn en

dollar om dagen”
www.miga.org

Behovet av hjilp till utvecklingslinder' ér idag enormt. Miljarder ménniskor lever utan vad
vi 1 industrilinderna anser vara sjdlvklarheter. Funktionella végar, elektricitet och rent
dricksvatten etc. dr 1 minga ldnder obefintligt. Dessa landers regeringar kan generellt inte
pa egen hand hantera dessa problem, da det i manga fall saknas ekonomiska resurser och
tekniska kunskaper.

For att medverka till en forbéttring av den hér situationen bidrog Sverige 2005 totalt med
bistand pa dver 23 miljarder®. Under senare delen av forra seklet och dnnu idag diskuteras
dock om rent gdvobistind dr den optimala metoden for att uppnd malen med minskad
global fattigdom.

Redan 1960 banade Walt Whitman Rostow vidgen for utvecklingstdnktandet genom att
hivda att en 6kning av bistandsfinansierade investeringar skulle initiera en sjdlvforsorjande
tillvaxt (Easterly, 2003). En annan teori inom omradet skriven av C. Burnside och D. Dollar
(2000) undersokte relationen mellan bistand, ekonomisk politik och tillvéxt per capita. De
fann ett positivt samband mellan bistdnd och tillvéaxt i utvecklingsldnder med fungerande
fiskal-, monetir- och handelspolitik.

Easterly (2003) havdar dock att rapporten var alltfor koncentrerad, man anvinde sig utav
for f4 variabler och utokade inte heller granskningen for att inkludera alternativa
definitioner av bistdnd, “god politik” och tillvdxt. Rapporten kom &nda att till stor
utstrackning anvédndas som empirisk teori 1 massmedia och 1 internationella
bistandsorganisationer likvédl som i1 dokument fran Virldsbanken. Brukandet legitimerade
innehéllet i B & D:s arbete och som en foljd anvindes resonemanget senare i andra
institutioner sdsom the British Department for International Development och the Canadian
International Development Agency.

Redan tidigare, 1996 fann P. Boone att bistind finansierade konsumtion istédllet for
investering. Det innebér inte att bistdnd Overlag dr verkningslost, utan snarare: att det &r
ineffektivt 1 syfte att fa en ldngsiktig forbattring och ekonomisk tillvaxt. Det traditionella
gavobistandet bistar endast kortsiktigt basala behov.

Efter B & D:s rapport har manga fler studier gjorts inom samma omrade. Vissa har lett till
liknande slutsatser, vilket dr att bistand enbart fungerar i lander med god politik”. Andra

"1 foljande arbete kommer vi att anviinda oss av begreppet “utvecklingslinder” for att referera till de 67
lander som Véldsbanken definierar som “’poor countries”.

% http://www.sida.se/sida/jsp/sida.jsp?d=105 2006-11-16

? En fungerande fiskal-, monetir- och handelspolitik 4r den definition vi i fortsittningen kommer att anvinda
for att referera till ”god politik”
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rapporter kom emellertid fram till att B & D:s resonemang inte holl och relationen mellan
bistdnd och “god politik” &ndrades, da ytterligare variabler inkluderades.

W. Easterly, R Levine och D. Roodman (2003) utgick ifrdin B & D: s grundidé men
tillférde mer data, anvénde sig utav fler alternativa definitioner samt utvidgade tidsramen.
Resultatet av deras arbete blev att de, i motsats till B & D, inte fann nagot samband mellan
bistand och tillvéxt i miljéer med “’god politik™.

I manga ér har det som kallas "Two-Gap” modellen, utvecklad av Chenery och Strout 1966,
anvints for att forsvara bistandets roll, genom att pavisa sambandet mellan just bistdnd och
tillviaxt. Modellen har som grundantagande att bistdnd genererar investeringar som i sin tur
skapar ekonomisk tillvéxt, detta i sig dr enligt Easterly baserat pd tvetydiga teorier. Trots
detta &r modellen fortfarande i bruk i brist pa alternativ (Esterley, 2003).

Figuren (se appendix I) visar hur tillvixten per capita i Africa har utvecklats relativt till
bistandets okning som en procent av BNP. Easterly’s figur (2003 s.35) tillfor ytterligare
argument for att det inte finns ndgot positivt samband mellan bistdnd och tillvixt, man
maste dock ha i dtanke att tillvaxt &dr ett komplext begrepp som beror pd en médngd olika
faktorer.

Att genom bistand skapa en fordelaktig, langsiktig effekt forblir en 6ppen fraga. Genom att
samla nationer, kulturer och religioner och anta att alla manniskor som ar i behov av hjélp
har identiska ansprak, vilka kan besvaras med hjilp av bistandet, gors en grov forenkling.
Bistandsorganisationer spenderar for mycket resurser pa att finna en enskild optimal
16sning dér bistdndet ska lansera starten till en sjalvforsorjande tillvdxt. Det finns ingen
sadan 16sning (Easterly, 2003). Istdllet maste hjdlpen anpassas till mottagaren for att pa sikt
gora mest nytta. For faktum &r: att forbattra kvaliteten pa bistand, alltsda klart kunna
definiera hur man bést tillmotesgar en nations behov och det egentliga syftet bakom stodet,
borde ha forsta prioritet framfor att endast tédnka pa bistand i1 kvantitativa termer.

Efterfragan pd finansiella tjdnster anses vara en vésentlig faktor for att uppna finansiell
utveckling. Studier av bl.a. Levine, Loayza och Beck (2000 s.63) visar att krediter pa den
privata marknaden har ett positivt samband med den ekonomiska tillvixten. Genom sina
undersokningar, 6ver en tidsperiod pd 35 ar (1960-1995), beskrivs att nationer med en hog
niva av privata krediter har en tendens att uppleva hogre tillvaxttakt jamfort med lander dér
utvecklingen av fungerande finansiella institutioner &r bristfdllig (Levine et al. 2000).

I en uppfoljande rapport skriver forfattarna om att relationen mellan finansiering och
tillvaxt primédrt uppstdr som en konsekvens av okad produktivitet framfor sparande och
ackumulering av kapital.

Utveckling och investeringar i den privata sektorn anses diarfér som avgorande for att nd
bistandsorganisationernas langsiktiga mal att minska global fattigdom. Privata investeringar
pa fungerade konkurrenskraftiga marknader ar drivmedlet for att skapa tillvixt,
arbetstillfillen och hogre inkomster*.

Viktigt dr dock att ha i1 atanke att dessa faktorer endast kan leda till reducering av
fattigdomen, om det &ven kompletteras med ett starkt initiativ frdn regeringen i
utvecklingslandet. Steget fran investeringar, till ekonomisk tillvixt och vidare till
utveckling &r alltsé inte alltid en sjdlvklarhet. Viktigt &r att ménniskor i behov av hjilp

4 http://siteresources.worldbank.org/DATASTATISTICS/Resources/table5-1.pdf 2006-12-22
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tillats vara en del av processen och dirmed fa nyttja landets dkade resurser’. I annat fall
kommer de rika bara bli rikare och fattigdomen besta.

De instrument som bistdndsorganisationerna anviander sig av bor anpassas till de
omsténdigheter som rader i varje individuellt u-land. Nationer kan delas in i olika
kategorier beroende pa var i behovsspektrat de befinner sig, finns det olika atgérder att
tillgd, bortsett fran det traditionella rena gavobistandet.

For lander som befinner sig i utvecklingsstadiet, som inte &r tillrackligt fattiga for att
prioriteras for rent gdvobistdnd, men inte heller starka nog for att ha en mojlighet att
konkurrera pa marknadsmaissiga villkor, 1 dessa linder kan man hantera problemen och
arbeta for forbattringar med hjdlp av garantiverksamheten®. Det handlar sillan om
likviditetsbrist 1 utvecklingsldndernas banksystem, problemet dr snarare forekomsten av
asymmetrisk information, vilket innebdr att kreditgivaren inte sakligt kan avgora
kredittagarens trovirdighet (SIDA, Fristdende Garantigivning). Detta tydliga tecken pa
marknadens misslyckande kan overvinnas med hjdlp av att tredje part trdder in och
mojliggdr, genom garantin, ett projekt som annars inte skulle kunna genomforas.

Behovet av garantier grundar sig dels i diskussionen om att uppnd ett mer effektivt
hjdlparbete med dven i1 forekomsten av hoga risker, politiska och kommersiella, vilka utgor
hinder for att finansidrer skall motiveras till att gora investeringar i utvecklingsldnderna.
Foretag vagar inte satsa sitt kapital pd marknader déar osdkerheten &r alltfor stor vilket gor
att risken att fa uppleva forlust fungerar som en avradan till investeringar som &ar vésentligt
avgorande for utvecklingslandets fortsatta utveckling’.

I utvecklingsldnder dér det finns kapital dr problemet osdkerheten pa den egna marknaden,
att olika finansinstitut inte har den kunskap som kravs for att berékna risken involverad vid
projektinvesteringar. Vad genererar det hér projektet for inkomster, hur virderar man det
och hur riskfyllt &dr det? Detta resulterar i, istéllet for att utnyttja lokala resurser inom
landet, viljer lokala finansidrer att flytta sitt kapital utomlands och investerar i sékra papper
dar riskerna anses lagre. Det 4r detta som dr det paradoxala i sammanhanget, ndmligen att
det finns kapital i landet som flyttas ut samtidigt som det finns bistdndsgivare som for in
pengar i landet. Detta skapar ett mycket ineffektivt utnyttjande av resurser och
konsekvensen av kapitalflddet blir att behovet av hjilp inom landet alltjimt finns kvar®.

Vad giller de svenska statliga garantierna &r syftet att understddja verksamhet som annars
inte skulle vara genomf6rbar utan en forsédkran mot risken for finansiella forluster. De olika
statliga myndigheterna, som till exempel the Swedish International Development
Cooperation Agency (SIDA) och Exportkreditndmnden (EKN), samarbetar med aktorer pa
marknaden, sdsom banker och andra finansiella institut, for att pa det séttet kombinera
marknadsaktorernas resurser att forse projekt med kapital och statens mgjlighet att hantera
stora langsiktiga risker (Riksrevisionen 2004).

> http://www.sida.se/sida/jsp/sida.jsp?d=227 2006-12-22

¢ Intervju med Jan Esseen 2006-12-06

7 http://www.miga.org/sitelevel2/level2.cfm?id=1058 2007-01-02
¥ Intervju med Jan Esseen 2006-12-06
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1.2 Problemformulering

SIDA:s garantiarbete skapades som ett komplement till det traditionella rena gavobistandet
och det redan befintliga u-kreditsystemet. Enligt en studie som gjordes av SIDA pa den
svenska regeringens uppdrag ansdgs de Fristdende Garantierna fungera som ett nytt
finansiellt instrument vilket forvintades ge en storre havstangseffekt till utveckling i
utvecklingslénder relativt till bistdndet i vissa enskilda fall.

Den svenska regeringen bemyndigade i mars 1999 SIDA:s garantiverksamhet till att under
tre ar fa genomga en provoperiod. I och med bemyndigandet medfoljde dven anvisningar
om hur de Fristdende Garantier skulle hanteras, for vilket syfte och under vilka
omsténdigheter. Provotiden har sedan kontinuerligt forlangts. Enligt den senaste
overenskommelsen géar provotiden ut den sista december 2006. For att ta ett beslut
gillande verksamhetens fortsatta existens har UD tillsatt en kommitté med uppdrag att géra
en granskning av SIDA:s kredit- och garantiverksamhet.

Utrikesdepartementet har muntligen uttryckt att de fristdende garantierna giller tills
utviarderingen har kommit till en slutsats om vad som ska ske med garantierna.
Grundtanken med UD:s granskning dr att de Fristdende Garantierna ska bli en permanent
del av SIDA:s verksambhet.

Sedan inférandet har endast tva projekt, som kan definieras som fristdende garantier, blivit
godkdnda da de har tillfredsstéllt den fordrade avsikten och kriterierna.

Detta initierar en diskussion om varfor inte fler fristdende garantier har utfirdas under
provoperioden.

Vidare diskuteras dven huruvida vissa delar av policyn, vars riktlinjer formades utav UD
1999, fortfarande 4r lampade eller faktiskt utgoér ett hinder for garantiverksamhetens
utveckling. Genom fordjupning i litteratur och intervjuer med nyckelpersoner fick vi stor
kdnnedom om Sidas garantiverksamhet, men dven om den amerikanska motsvarigheten
USAID. Med denna kunskap uppmirksammade vi ineffektiva processer som bor ses dver
inom SIDA som kan ligga bakom det faktum att fi garantier har kunnat stillas ut under
provoperioden.

1.3 Fragestilining

» Hur kan garantin vara ett viktigt instrument for att uppna utvecklingsmal?

= Vilka processer inom SIDA:s garantiverksamhet kan anses vara bidragande till en
ineffektiv arbetsgdng och vilka modifieringar kan anses mojliga infor
provoperiodens slut?

1.4 Syfte

Syftet &r att inledningsvis redogora for varfor garantier dr ett viktigt instrument och i vissa
fall lampligt for att understodja projekt i utvecklingsldnder och didrmed gynna den
ekonomiska tillvixten. Vidare efterstridvas att granska de bakomliggande faktorerna till
varfor sa fa Fristdende Garantier har utfirdats av SIDA under prévoperioden. Forfattarna
onskar slutligen dra paralleller mellan svenska SIDA och amerikanska USAID for att pa sa
satt kunna klargora var forbattringar skulle kunna ske.
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2. Metod

Det andra kapitlet ska ge ldsaren en insikt i hur vi har gatt tillviga for att utfora studien.
Hdr berdrs valet av metod, metodbeskrivning och tillvigagangssdtt. Vidare diskuteras
huruvida kéllorna som anvdnds i studien dr tillforlitliga.

2.1 Val av metod

Holme och Solvang (1991, s.13) citerar M. White Riley; “Samhdillsvetenskaplig metod
omfattar bade organisering och tolkning av information som hjdlper oss att fa en bdttre
forstaelse av samhdillet”. 1 samhillsvetenskapen brukar man skilja pa tvd olika metodiska
angreppssitt, beroende pd den information man har tillgdnglig och undersoker.
Angreppssitten brukar definieras som kvantitativ respektive kvalitativ metod och valet
emellan, alternativt kombinationen av, dessa beror pa den fragestdllning man ar intresserad
av att granska.

Vidare beskriver Holme och Solvang att kvalitativa metoder i huvudsak har ett forstdende
syfte. Det vésentliga for granskningen 4r da att, genom att dgna sig at en del valda
undersokningspersoner, fa en grundligare forstdelse av problemet man har valt att belysa,
samtidigt som det ger ett sammanfattande intryck dir problemet utgor en del av helheten.
Den kvalitativa metoden karakteriseras av ndrhet till den kélla som informationen hdmtas
ifrén.

Vi valde att endast anvdnda oss utav den kvalitativa metoden for att belysa var
fragestéllning. Detta for att vi ansdg att metoden var den som var mest lampad da vi ville ha
en niara kommunikation med véra respondenter da det skulle ge oss en djupare forstaelse for
amnet. Vi ansdg att det skulle vara mer relevant med en flexibel och mer 6ppen diskussion
dir vi ville ge plats at vara respondenter att komma med egna inldgg. Vidare skulle
intervjun da ge mojlighet till foljdfrdgor som skulle fungera som ett komplement till
intervjumanualen. Intervjumanualen é&r enligt Holme och Solvang (1991, s.111) en
sammanfattning av de faktorer som forskaren anser vara speciellt viktiga. Den &r endast en
handledning som inte nédvéndigtvis behover foljas till punkt och pricka.

Malet med intervjun var att fa ut s& mycket information som mgjligt, eventuellt f4 nya
infallsvinklar och perspektiv pa d&mnet.

2.2 Metodbeskrivning

De tva huvudmetoderna for datainsamling bendmns som Sekunddr- och Primdr data.
Sekundirdata innebdr att man utnyttjar data som redan existerar sdsom litteratur, artiklar,
offentliga dokument etc.

Med primérdata menas insamling av ny data och detta bland annat gors med hjilp av
intervjuer (Lundahl & Skirvad, 1999).

I denna unders6kning kommer vara sekundirdata ifran publicerad litteratur, artiklar, statliga
dokument och rapporter fran SIDA, USAID och EKN samt fran olika myndigheters
Internetsidor. Detta var avgorande for att f4 en forstdelse och bredare kunskap om
garantiverksamheten. Dels pa SIDA och dels hur det fungerar i den amerikanska
motsvarigheten USAID.



Handelsh6égskolan Géteborg

Insamlingen av sekundédrdatan har mojliggjort utférandet av béttre intervjuer, dvs.
primédrdata, vilka i kombination har gjort det mojligt att i forlingningen skapa en
analysmodell som ska hjilpa oss att besvara problemen i fragestéllning

Var primdra datainsamling har utgjorts av de personliga intervjuer som utférdes med
relevanta representanter ifran SIDA och EKN, vilka dr vél insatta i garantiverksamheten.

2.3 Validitet och reliabilitet

Validitet och reliabilitet dr termer som anvédnds for att méta studiernas tillforlitlighet.
Reliabilitet innebar trovardighet, dvs. att de instrument som anvédnds under studieprocessen
ar riktig utférda. Med validitet avses att forskaren verkligen har granskat det valda omradet.
Sammanfattningsvis innebér validitet att uppgifter och tillvigagdngssitten som har utforts
ar korrekta (Thurén, 1991).

I och med att de organisationer som vi berdr i1 arbetet dr statliga myndigheter och det som
skrivs ofta dr pa uppdrag av regeringen, kan man anta att den information vi far ta del av ar
tamligen tillforlitlig. D& denna granskning dr en kvalitativ unders6kning maste man &nda
vara uppmérksam pa reliabilitetsproblem kan uppsta. En stor del av bakgrundsdiskussionen
grundas pa ett flertal ekonomiska artiklar. Vi har forsokt att bearbeta dessa pd ett sa
objektivt sitt som mojligt. Dock kan detta vara svart att uppné da artiklarna skrivs av
personer med betydligt mer &dmmneskunskap dn oss, vilket gor beddomningen av
trovardigheten svar. Vi har dérfor valt att studera flera artiklar som belyser samma dmne for
att forsoka skapa en sa réttvisande bild som mojligt.

Vad giller anskaffandet av vara primirdata var vi dock hela tiden medvetna om den risk
som forknippas med den Oppna intervju som vi valt att anvdnda oss av, dér
intervjupersonen kan komma att vinkla sanningen till ndgon personlig férdel. Detta gjorde
oss som en konsekvens mer kritiska till den information vi fick genom véra samtal.

2.4 Tillvdgagangssiitt

Initialt var tanken att vi skulle granska hur man pa SIDA arbetade med riskhantering i sitt
bistandsarbete. Vara efterforskningar gjorde oss uppmarksamma pa ett relativt nytt omrade
inom SIDA dédr man, i kontrast till det traditionella rena gavobistandet, istillet utfardar
olika former av garantier till bland annat infrastrukturella projekt i utvecklingslédnder. Detta
fingade vart intresse och skapade en avgrinsning fran det initiala uppslaget, till att
undersoka riskbedomningen och ddrmed premieprissittningen i garantiarbetet.

Vid vidare kontakt med SIDA och EKN stod det dock klart for oss att den “radgivande” roll
som EKN péstods ha i litteraturen visade sig vara betydligt storre i praktiken. Den storsta
parten av den finansiella delen av riskbedomning och premieprisséttning sker i huvudsak
hos EKN, vilket gor en granskning av denna process, sett ur SIDA:s perspektiv, oatkomlig.
Under vara samtal med SIDA och EKN blev vi istéllet uppmérksammade pa vissa omraden
inom verksamheten som inte fungerade optimalt. Efter att ytterligare ha fordjupat oss i
SIDA:s garantiverksamhet klarnade bilden ndgot. Vi valde direfter att studera den
amerikanska motsvarigheten till SIDA, US Agency for International Development
(USAID) vars garantiverksamhet stod som forlaga for uppkomsten av SIDA:s garantier. D
USAID, sedan uppkomsten, genom olika processer har kunnat skapa en effektiv arbetsgang
som mojliggjort utfirdande av ett ansenligt antal garantier, ansag vi att deras verksamhet
utgjorde en bra jamforelsemall for att kunna granska den svenska verksamheten ndrmare.
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Genom att undersoka USAID, kunde vi identifiera ytterligare omrdden diar vi fann
skillnader mellan organisationerna och diarigenom kunde vi dra slutsatser om vilka omraden
som hittills varit hindrande for SIDA och vilka var vésentliga att effektivisera 1 en framtida
fortsatt verksamhet.

En forstaelse av var arbetsgang dr viktig for ldsaren, da den beskriver valet av studiens
struktur och tydliggor varje kapitels innehall och dess forhallande till varandra.

Referensramen (Kapitel 3) redogor for begrepp och teorier som &r av avgorande betydelse
for en vidare forstaelse av garantiverksamheten. Forstudien (Kapitel 4) fungerar som ett
komplement till foregdende kapitel i1 vilken vi presenterar SIDA:s amerikanska
motsvarighet USAID och dess garantiverksamhet. Vidare illustrerar vi hir en analysmodell
Over organisationens framgangsfaktorer. I kapitel fem introduceras SIDA:s verksamhet i
helhet och dess verksamhet med Fristdende Garantier i mer detalj. Har tillimpar vi de
framgangsfaktorer frdn analysmodellen frén foregdende kapitel for att ge en bild av hur
SIDA idag fungerar inom samma omraden. Analyskapitlet kopplar referensramen och
forstudien till SIDA:s arbete. Hér jamfors resultaten som analysmodellen har visat for
respektive organisation och granskar vilka modifieringar som bor goras i1 SIDA:s
garantiverksamhet. Slutsatsen (Kapitel 7) ska besvara var fragestillning och sammanfattar
vad vi genom analysen har kommer fram till.

I valet av intervjupersoner har vi tagit kontakt med flera nyckelpersoner inom omradet.
Bl.a. har vi vint oss till specifika avdelningar pa SIDA och EKN med expertiskunskaper pa
omradet for att avgransa oss och samtidigt f& mer information och maximera resultatet fran
véra undersokningar.

Eftersom de organ vi har intresse av dr geografiskt placerade i Stockholm har tidsméssig
forberedelse, vad giller att organisera intervjuerna under samma tillfille, varit en faktor vi
har varit tvungna att ta hénsyn till 1 vér planering.

P4 grund av begrinsad tillgang till offentligt publicerad litteratur kring SIDA:s
garantiarbete ansag dock var kontaktperson, Jan Esseen pd enheten for Infrastruktur och
Finansiering (INEC) att en besoksintervju var visentlig och skulle ge oss en mer
omfattande helhetsbild och en bittre forstaelse dn kontakt enbart per telefon och via mail. 1
forberedelse infor vara intervjuer skickade vi de 6vergripande fragor vi ville ha svar pa till
respondenten (se Appendix II-III). Detta for att skapa mojlighet till forberedelse for
intervjupersonerna, vilket vi hoppades skulle leda till mer fullstindiga svar. Fradgorna
formulerades som dppna fragor for att skapa en flexibilitet i de svar vi fick.

Intervjun gav oss en inblick i1 hur processen med garantiarbetet gér till. Vi fick dven ta del
av ett projekt som i nuldget dr avslutat och ett som dr i process. Detta for att illustrera for
oss hur man i praktiken utfor garantiarbetet. Detta har vi dock valt att inte belysa ndrmare i
sjdlva arbetet.

Vér andra respondent var Lovisa Bolander som dr verksam som Country Policy Adviser pa
riskavdelningen pad Exportkreditnamnden. Hon gav oss en inblick i EKN:s garantiarbete
och @ven utstrackningen av deras samarbete med SIDA.

Valet pa intervjupersoner kom sig av deras respektive kunskaper inom de aspekterna av
garantiarbete som valt att belysa.
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3. Referensram

[ detta kapitel redogors begrepp och koncept som dr av avgorande betydelse for en vidare
forstaelse av garantiverksamheten.

3.1 Allméant om garantier i utvecklingssyfte

Det finns flera metoder for att frimja finansieringen av investeringsprojekt till att, med
hjélp av garantier, genomforas i utvecklingsldnderna. En metod som det argumenteras for i
utvecklingssammanhang dr att anvdnda det kapital som redan finns tillgdngligt inom landet.
I det fallet bistar garantimyndigheten som tredje part med kunskap och erfarenhet med att
kunna hantera, beméta och beréikna de risker som forknippas med olika projekt’.

Enligt de riktlinjer som regeringen har satt upp for SIDA:s garantiverksamhet ska
garantierna vara knutna till ett finansiellt vélgrundat projekt. SIDA:s riskpolicy (2000)
definierar projekt enligt: “en investering som innebdr att man anvinder kapitalresurser for
att kopa in och installera fast realkapital i syfte att langsiktigt producera varor och
tidnster”

For SIDA kan projekten exempelvis innefatta en lokal bank som finansierar ett projekt i
Mogambique, och da &r garantiinstitutens roll att forsékra finansidren mot en mojlig forlust.
Bankerna &r ofta konservativa i sin hantering av utlaningsidrenden dd man anser att riskerna
blir alltfor hoga. Detta pd grund av asymmetrisk information, dvs. kreditgivarens oformaga
att pa ett realistiskt sdtt bedoma kredittagarens tillforlitlighet. En kreditgivare kan da vélja
att inte godkdnna ett lan for att undvika risken att utsitta sig for kreditforlust
(Riskbedomning, 1992). Detta far konsekvenser for hela landet i form av minskade
arbetsmojligheter, stagnerad ekonomisk tillvéxt och hindrar dven forbattringar i offentliga
tjédnster som vattenrening, vigunderhall och elektricitet (USAID Credit Guarantees, 2005)

I bistindssammanhang talar man om ldander pa olika nivaer av ett behovsspektrum. De
fattigaste ldnderna, de som ofta saknar en fungerande struktur kan pa grund av detta endast
hantera ett rent gadvobistdnd. Nista steg, for ett land med nagot béttre mojligheter att ta till
sig och utnyttja de resurser som ges &r att anvénda sig av en sa kallad u-kredit. En u-kredit
kan preciseras som en kredit som lanas pa kommersiell basis och som sen “mjukas upp”
med hjilp av bistaindsmedlen. Detta kan resultera i till exempel ldgre rinta eller en langre
amorteringsperiod. Garantier dr nésta steg i overgangsfasen, vilket dr atgédrden efter u-
krediter innan landet blir helt kommersiellt. Garantier finns tillgéngliga for de lander som
har blivit marknadsmaéssigt starkare och har en lokal kapitalmarknad som dock dnnu inte
fungerar optimalt'’.

Sa lange det finns pengar i landet 4r man inte berittigad till u-krediter eller det rena
gavobistandet, istillet forvéntas garantierna, i anpassningssyfte, ge en bittre effekt''.

Enligt Haupt (1995, s.83) kan syftet med garantiarbetet darfor definieras som att motivera
till ett okat flode av investeringar i u-landerna. Garantiverksamhetens langsiktiga syfte ar

? Intervju Jan Esseen 2006-12-06
' http://www.sida.se/sida/jsp/sida jsp?d=572&a=3783 2006-11-17
"' Intervju Jan Esseen 2006-12-06
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att skapa tillfredstdllande fungerande kreditmarknaderna i1 u-landerna vilket i forlingningen
forviantas resultera i att kreditvdardiga projekt och foretag ska ha mojlighet att beviljas
krediter, utan garantistod, pa skiliga villkor. Effekterna for den lokala banksektorn kan
demonstreras genom ett vél utarbetat garantiprogram och Oppna nya mojligheter for
investeringar pd nya omrdden. Samtidigt skapas erfarenhet hos bankpersonalen vars
professionalitet kontinuerligt 6kas, vilket i sin tur mojliggoér for bankerna att identifiera
lantagare med kreditviardighet. Demonstrationseffekten gor dven att den pionjérbank som
gor framgéngsrika investeringar inom kort far efterfoljare inom hela sektorn (Fristdende
Garantigivning).

Investeringar som realiseras med hjédlp av garantierna inom privata sektorer bl.a. sma- och
medelstora foretag, bostadshusbyggnad, mikrofinans och kommunala infrastrukturprojekt
har stor betydelse for mojligheterna att erbjuda fordelar genom mer utvecklade lokala
kapitalmarknader. Vidare ger detta en mojlighet for finansidren att goéra Ionsamma
investeringar som tidigare ansdgs vara for riskfyllda. Detta kan sen stimulera den
ekonomiska tillvaxten och ddrmed arbeta for att na utvecklingsmalen med en minskad

fattigdom i u-linderna'?.

De bistdndsorganisationer som &r en del av den statliga myndigheten tilldelas befogenhet av
staten att handskas med offentliga resurser, men de maste dock agera inom vissa stringa
lagliga ramar for att forsdkra att resurserna behandlas pa ett korrekt sitt.

De strdnga ramarna har format styrningen inom statliga myndigheter till att vara valdigt
detaljstyrd dar beslut tas och riktlinjer faststélls hogst upp i1 den strategiska toppen
(Johnson, 1992). I hierarkiska organisationer, ddr makt om beslutet dligger ledningen, finns
det en risk for daligt beslutstagande dé inte all vésentlig kunskap och information kring
faststéllandet alltid finns tillgdngligt for att kunna dra de rétta slutsatserna. Det finns vidare
en svérighet med informationsflodet i organisationer med hierarkisk styrning, da viktig
information kan filtreras bort nir den loper igenom de olika plan i hierarkin (Ekstedt &
Jonsson, 2001). Under de senaste decennierna har styrning inom den offentliga
forvaltningen genomgatt en reform, vilket har medfort ett allt mer mal och resultatinriktad
system av styrning. Detta har inneburit 6verflyttning av befogenhet for myndigheterna men
dven orsakat att de erhallit storre auktoritet kring sin egen verksamhet. Som en konsekvens
medfor denna fordndring dven en storre skyldighet 1 form av resultat rapportering och
uppfoljning (Ekonomistyrningsverket 1999).

D4 den offentliga myndigheten foretréddesvis inte védrderas utifran ett ekonomiskt perspektiv
ar det dven viktigt att verksamheten kan pévisa maluppfyllelse, dir dandamalet i det hir
fallet dr att fa ut si mycket som méjligt utav de existerande resurserna’”.

3.2 Garantins effekter och paverkan

Generellt minskar en kreditgaranti finansidrens upplevda risk for nya typer av 14n som de ar
ovana att hantera. Solida, sdkra garantiinstitut skapar en relativ tillforlitlighet vilket minskar
finansidrernas behov av att lagra resurser infor eventuella forluster, detta medfor att en
storre del av likviditeten kan anvéndas for att genera avkastning.

2 www.miga.org 2006-11-12

B http://www.esv.se/amnesomraden/verksamhetsstyrning.4. 1 faf3f4fcea3ced188000161.html 2006-12-04
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Det finns flera olika typer av omraden och foretag i utvecklingsldnder som kan dra férdelar
av en bittre strukturerad lokal kapitalmarknad. Genom att anvéinda sig av garantier finns
mojligheten att oka tillgdngligheten av 1&n for till exempel sma och mellanstora foretag
(SME), mikroforetag, bostadsbyggnad och infrastruktur. Det &r framst den hér typen av
foretag som gagnas av garantiverksamheten d& de generellt exkluderas fran
kreditmarknaden. SME:s t.ex. rdknas som en drivande faktor och en betydande killa for
arbetskraft. Trots den stora roll som SME: s spelar i u-landerna blir tillvéxten tillbakahallen
av en bristande tillgdng av finansiering.

Aven i de fall d& kapital finns disponibelt p4 marknaden hindrar ofta korta kredittider
foretagen fran att ta lan till investeringar som tar flera ar att betala av. Andra hinder for
utlaning ar en hog uppfattad risk, asymmetrisk information, hoga krav pé sidkerhet och hoga
administrations kostnader.

Finansidrer uppfattar risken som hoga som en konsekvens av flera faktorer; bristen péa en
redovisad langsiktig 16nsamhet i foretaget, otillracklig sékerhet och ofta dven traditionella
fordomar som baseras pé etnicitet, ras och geografi (Freedman, 2004).

Begreppet asymmetrisk information beskriver en situation dédr den ena parten har tillgdng
till mer information &n den andra (Brunnermeier, 2001). En hypotes anser att informations
asymmetri kan skada marknaden och leda till negativa urval, sa kallade adverse selection”.
Detta har resulterat i forsok att dterstdlla balansen pa marknaden genom nya finansiella
instrument varav garantier dr ett exempel (Akerlof, 1970 se SIDA:s Fristaende Garantier,
2005).

For smaforetagare i utvecklingsldnderna handlar detta om en brist i dokumenterad
kredithistoria. Forekomsten av asymmetrisk information och en hog uppfattning om risk
gor att finansidrer istéllet anvinder hoga sdkerhetskrav hellre dn kassaflodesanalyser for att
besluta om utlaning. I de fallen Gverstiger sdkerhetskraven ofta 150 % av virdet pé lanet
vilket skapar en ooverstiglig troskel for smaforetagare. Problemet forstoras av det faktum
att fi smaforetagare, entreprenorer eller lantbrukare i utvecklingslinderna &dger sitt hem
eller marken de bor pa och har darfor inget att sdtta upp som sédkerhet pa lanet. Enligt
Freedman (2004, s.17) s lever knappt en av tio afrikaner pa egendom vilken de sjédlva édger.
Garantierna kan da bistd med hjilp att 6verkomma hindren och frigora likvida medel till
investeringar inom det lokala banksystemet och samtidigt stodja en béttre allokering av
kapitalet. Kreditgarantierna kan minska den uppfattade risken genom att garantera en viss
procent av lanet. De kan dven resultera i att finansidren accepterar ldngre kredittider och
lagre krav péd sdkerhet beroende pa den tillforlitlighet som finns mellan finansidren och
garantiinstitutet (SIDA Fristaende Garantier, 2005). Utan ldngre kredittider har de flesta
kredittagare i utvecklingsldnderna ingen mojlighet att hinna generera tillrackligt med
intdkter fran investeringen for att kunna éaterbetala lanet (Freedman, 2004).

Detta i kombination med den erfarenhet och kunskap kreditgivaren far mojlighet att ta till
sig, tack vara projekten som garanteras, gor att utbudet av och tillgéngligheten till krediter
dven for smaforetagare forvintas tillta.

Det fors en allmén kritisk diskussion om denna typ av garantiverksamhet. Kritiken handlar
om att garantierna forsdmrar marknadsvillkoren for andra aktorer. Dels handlar det om nér
garantiinstitut tar pa sig alldeles for hoga risker och reducerar incitament for garantitagaren
att sjdlv ta ansvar for hanteringen av lanet, dvs. ta aktiv del i 6vervakningen av projektets
finansiella utveckling. Detta kan hanteras genom att anvédnda sig av riskdelning, dér en
hogre sjalvrisk skiftas mot en betydligt lagre premie. Syftet ar framst att sprida risken i1 den
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privata sektorn mellan de olika parterna och samtidigt motivera garantitagaren till ett storre
ansvarstagande.

Det handlar dven om nér den ofta hoga premien subventioneras av garantiinstituten for att
attrahera fler investeringar. Premien subventioneras av utvecklingsskél for att initiera
projektet men dven for att stimulera den lokala finansmarknaden. Problemet 4r dock att en
alltfor lag premie kan stora prismekanismen och i forlangningen utvecklingen pa den lokala
kreditmarknaden (SIDA Fristaende Garantier, 2005).

En ytterligare anmérkning pa garantiarbetet dr, dd garantiverksamheten innefattar komplexa
omraden och kriver specifik expertis, att verksamheten kan behova forlita sig pa externa
analyser och utvérderingar, detta kan i vissa fall skapa okade kostnader pa grund av
dubbelarbete dédr olika parter utfor samma arbete ndr ett projekt eller lantagare ska
utvdrderas (Freedman, 2004).

3.2.1 Garantins katalysatoreffekt

Finansiella tjénster dr en vésentlig faktor for finansiell utveckling. Enligt Levine, Loayza &
Beck (2000, s.56) spelar krediter till den privata sektorn en avgorande roll i den
ekonomiska tillvaxten. Garantierna blir da en kraftfull padrivare for att mobilisera kapital
for att vidare stimulera ekonomisk tillvixt parallellt med ett genomgaende
utvecklingsperspektiv'*. En mer indirekt och langsiktig effekt kan vara att projektet ger en
sd kallad demonstrationseffekt vilket innebér att andra mojliga lokala finansidrer pa
marknaden blir medvetna om projektens potential, vilket minskar rddslan inf6r risktagande
och skapar istéllet villighet till att ge kredit till kreditviardiga projekt inom, for de lokala
bankerna, nya affirsomraden. Garantigivningen kan ddrmed ses som ett instrument som
med relativt fa resurser kan komma att uppnd vad som kan kallas katalytiska foljder.
Genom processen med garantier som ger mojlighet till finansiering av olika projekt far
bankerna intern lirdom om att dels kunna identifiera goda, kreditvdrdiga lantagare, dels
sjdlva kunna utfora virderingar av projekt, skapa interna riskmodeller och senare utfora
sakliga kredituppfoljningar. Det onskade resultatet &r att garantierna till slut ska ha spelat
ut sin roll och inte ldngre behova efterfragas. Att bankerna sjidlva skall kunna fortsétta
finansieringsarbetet, utan stod fran garantier, med hjdlp av en ny tilltro till klienterna
genom sammanstilld kreditinformation sla ut den asymmetriska effekten (Fristaende
Garantigivning 2005).

3.3 Viktiga kriterier for ett effektivt garantiarbete i utvecklingssyfte

For att de individuella garantierna skall ha mojlighet att fa full effekt och utvecklingssyftet
skall infrias utan att for den skull stora normal kreditverksamhet, bor projekten som skall
garanteras och dess omgivning uppfylla vissa kriterier. Dels maste det finnas
imperfektioner pd marknaden som genom garantigivningen skall motverkas. Avsaknaden
av marknadsimperfektioner ger inga incitament for statligt ingripande. Detta dr dock nagot
av en illusion, d& marknadsimperfektioner existerar i alla ekonomier men &r betydligt mer
allvarlig i u- linderna (Freedman 2004).

' http://www.usaid.gov/our_work/economic_growth and_trade/development_credit/overview.html
2006-12-20
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Som en konsekvens av att de lokala finansidrerna avstér fran att godkénna fler krediter,
ackumuleras pengar och likviditeten 6kar hos den potentiella finansidren och marknaden
misslyckas med en optimal férdelning av kapital.

En annan viktig faktor dr huruvida garantigivningen stimulerar till nya privata investeringar
som utan garantin inte skulle vara genomforbara. Frigan maste vara: é&r
garantiverksamheten additionell? Ar garantin den sista utvigen for projektets realisation.
Slutligen méste hansyn tas till att garantin inte ger upphov till oaktsamhet, dvs. risk for sa
kallad moral hazard, det méste finnas ett balanserat ansvarstagande mellan kredittagare och
kreditgivare. Nér finansidren garanteras till ndra 100 % av beloppet finns det inte ndgon
direkt motivering till ett ansvarsfullt beteende. For att undvika detta bor risken delas for att
motivera langivaren till att sjdlv kontrollera mojliga léntagare for att bedoma deras
aterbetalningsformaga samt dven Overvaka projektets utveckling under lanets 16ptid
(Freedman, P. 2004).

Enligt en annan undersokning, utférd av J. Levitsky (1997 se SIDA Fristdende
Garantigivning 2005) som utfordes i 27 industri- och utvecklingslinder anges andra
grundldggande faktorer som relevanta for de garantier som kan anses vara lyckade.
Forfattaren anser det véisentligt att 1) affarsbanker bor vara involverade i projektet, 2) varje
forfragan om garanti bor granskas av ett oberoende team och 3) garantin bor innehélla
atminstone 20-30 % sjalvrisk.

3.4 Kommersiella och politiska risker

Risk kan definieras som interna och externa okdnda mdgjliga utfall. Handelser eller
omstédndigheter som man i foretaget maste vara insatt i for att effektivt kunna driva sin
verksamhet (Andersen, 2006). Risk uppfattas i allmédnhet som nagot alltigenom negativt. Ur
ett finansiellt perspektiv ddremot &r definitionen av risk betydligt bredare. Har inkluderas
mojligheterna for bade negativa och positiva utfall relativt till det forvintade resultatet
(Damodaran, 2002).

Kommersiella risker redogor for sannolikheten av oférutsedda fordndringar i tex den
aggregerade efterfragan 1 en ekonomi, inflationstakten, réntesatser och véxelkurser etc.
(Oxelheim & Whilborg, 1988). Enligt SIDA:s riskpolicy (2000, s.12) definieras
kommersiell risk i ett projekt som att den betalningsskyldige har drabbats av ekonomiska
svarigheter och inte kan fullgéra sina aligganden eller alternativt som att den
betalningsskyldige av andra sk&l har forsummat att uppfylla sina ataganden. De
kommersiella riskerna inkluderar dven ett antal “delrisker”; forséljningsvolymen i projektet
blir mindre an véntat, forsdljningspriserna blir lagre dn planerat, problem med ravaror och
forseningar som medfor likviditetsbrist etc.

Politiska risker dr nagot som star utanfor de deltagande parternas makt att paverka
(Riksrevisionen, 2004). Att ta hinsyn till politiska risker blir sérskilt aktuellt da det finns ett
samarbete med en stat som upplever en relativ politisk instabilitet. Riskerna kan visa sig pa
ett flertal olika sitt i till exempel fordndringar av lagstiftningen, nya skatter och
kursfluktuationer, men det kan dven handla om andra risker som krig och statskupper
(Hamilton, 1996). SIDA definierar politiska risker i ett projekt som de hidndelser som
redovisas och skildras i EKN:s Allménna Villkor (s. 12, §2.3.2), hér inbegrips bl.a.
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ovéantade atgidrder av olika slag fran myndighets sida i landet, krig, inre oroligheter och
aven naturkatastrofer.

3.5 Riskférdelning

Riskdelning &r ett viktigt element i ménga finansiella projekt (Riskbedomning, 1992).
Enligt A. Tegin (1997, s.16) ir det viktigt att balansera de positiva utfallsméjligheter som
inkluderas i ett affirsbeslut mot de risker som den kan medfoéra. Det ligger i
verksamhetsstyrningens intresse att kunna redogora for ett sd stabilt resultat som mojligt,
vilket gar hand 1 hand med att forsoka reducera risken for negativa okdnda mojliga utfall.
Ett alltfor instabilt resultat kan leda till hoga kostnader och ett ifragasittande av
verksamhetens kompetens inom omradet.

Det fors manga diskussioner om hur en organisation bor hantera riskerna som den beméter 1
dess arbete. En viktig del av riskhanteringen ror fordelning av risk mellan de parter som é&r
involverade i affiren. Bade uppdragsgivare och uppdragstagare formodas vilja det
alternativ som maximerar dess individuella nyttofunktion. Uppdragstagaren antas vidare ha
ett antal valmojligheter mellan tinkbara handlingsalternativ vilka kommer att ha
ekonomiska konsekvenser for verksamheten, riskdelning kan da fungera som en motivation
for att vilja ett visst alternativ. Beslutet som slutligen tas av uppdragstagaren kommer att
leda till en okédnd situation som senare kommer att realiseras, didrav osdkerheten i
beslutsfattandet. Riskdelningen avser det ldget da tva eller fler parter engagerar sig for att
dela upp resultatet av ett projekt, och ddrmed risken som den kan medféra. De ekonomiska
konsekvenser av projektet beror pa en ren exogen risk, termen exogen risk redogor for
risker som de involverade parterna sjilva inte kan paverka (Riskbedomning, 1992).

En av de fundamentala principerna inom riskdelningsteorin &r att denna foérdelning endast
kan ske med utgangspunkten av att likvédrdig information finns tillgénglig for alla
involverade parter. Om informationen &r begrénsad i nagot avseende, uppstar en asymmetri
mellan  parterna, vilket 1 sin tur kan leda till ogynnsamma val.
Uttrycket Moral Hazard, dvs risk for oaktsamhet, avser den péverkan en forsdkran eller
garanti har pa individen vad giller att hindra uppkomsten av skador eller forluster. Teorin
rekommenderar tva olika 16sningar till problemet med Moral Hazard. Primirt bor
tackningen som garantin erbjuder vara begrinsad, vilket innebér att garantin bor inkludera
en sjélvrisk for garantitagaren. Vidare kan den som stéllt ut garantin vidta atgérder som att
iaktta och overvaka den garanterades beteende for att exkludera risken for oaktsamhet
(Riskbedomning, 1992).

Paul L. Freedman (2004, s.9) belyser problemen som kan uppsta da risken &r tackt till eller
ndra 100 % pa statliga garantier, vilket manga ginger har resulterat i Moral Hazard. Detta
fenomen dr knappast ndgot nytt. Redan pa 1800-talet introducerades heltdckta statliga
garantier for att stimulera privat finansiering av jarnviagsbygge 1 USA. De statliga
garantierna som utfirdades av jarnvigs finansidrer resulterade i ett oansvarigt beteende av
lantagare och brist pa oversikt och analys av langivare. Garantierna minskade motiveringen
for langivare att Overvaka aktiviteten, vilket i sin tur gav lantagaren en obevakad
handlingsfrihet som ofta ledde till oansvariga och negativa utfall. De kostnader som
uppkom belastade slutligen fel mélgrupp, ndamligen skattebetalarna.
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3.6 Premieprisséttning

Paul L. Freedman (2004, s.14) hiavdar att de flesta garantiinstitut har obligatoriska avgifter
som ldggs pa garantitagaren som kan fungera som béde en motivation och som nagot
avrddande beroende pa storleken pa premien. En for hog premie kan minska
garantiinstitutets mojlighet att uppmuntra finansidrer att vdga arbeta mot nya sektorer och
lantagare, samtidigt som en for lag premie kan stora kapitalmarknaden samt skapa problem
for garantiverksamheten att ackumulera tillrackligt med intdkter genom premierna for att
mojliggora fortsatta existens.

De svenska statliga garantimyndigheterna har ett ansvar att f6lja lagstadgade direktiv och
forordningar for avgiftssittning av garantier. Prissédttningen av garantierna ska ske enligt
sjdlvkostnadsprincipen vilken innebér att kostnaderna for projektet ska avspeglas 1 avgiften
for att ticka framtida eventuella forluster samt administrationskostnader. Avgiften ska
samtidigt vara riskavspeglande dé detta ger garantitagaren motivering att hélla nere riskerna
1 syfte att minska avgifterna. En riskavspeglande premie dr ett kriterium for att
sjalvkostnadsprincipen ska vara uppfylld och garantiverksamheten péd léngsikt vara
sjalvforsorjande. Mogjligheten finns dock for riksdagen att besluta om huruvida
garantitagaren forvintas betala hela garantiavgiften eller delar av den, det senare skulle
motsvara en statlig subvention vilket skulle belasta anslag (Riskgildskontoret 2005). Har
kan konceptet for positiva externa effekter anvdandas som argument for subventionering; dé
projektet medfor positiva externa effekter kan premien prisséttas med hansyn till viardet pa
dessa (Lindahl 2005).
Att forfoga over en vidl fungerande analys- och prisséttningsfunktion &dr essentiellt for
garantimyndigheternas virdering och prisséttning av garantierna (Riksgéldskontoret 2005).
The Organization for Economic Cooperation and Development (OECD) har utvecklat ett
system vilket ger riktlinjer for minimumnivaer av premiprissittning for medlemslédnderna.
Principerna riktas fraimst mot att stodja 1dngsiktiga exportkrediter. Tanken med riktlinjerna
ar att premien ska vara riskavspeglande, ticka langsiktiga forluster och kostnader samtidigt
som premien inte far prissittas pa en niva som skapar forvanskningar pa marknaden och ger
ordttvisa fordelar. Enligt modellen kan premien, i praktiken, ligga Over den
rekommenderade minimumnivan (OECD, 1997).

3.7 Sammanfattning av kapitlet

Kapitlet redogor for varfor garantiarbetet ar ett viktigt finansiellt instrument i
utvecklingssyfte. Den langssiktiga strivan med garantierna &r att framkalla vil fungerande
kreditmarknader i utvecklingsldnder och mojliggora en hogre grad av investeringar.
Samtidigt demonstrerar detta &ven effekterna for andra kreditinstitut vilka efterbildar
processerna och detta skapar darigenom en positiv cykel.

Existensen av hoga politiska och kommersiella risker 1 u-ldnder &r ett fundamentalt problem
vilket skapar behovet av ett fungerande garantiarbete. Detta gor det nodvandigt att forsta
inneboérden av risker i utvecklingssammanhang. Vidare beskrivs hur organisationer vilka
bemoter sddana risker bor hantera dem. Dels genom riskfordelning dir olika parter gar
samman for att dela risken likvil som resultatet, detta kan d& fungera som en motivering till
att vilja ett visst alternativ. Ett annan viktig del av garantiarbetet d4r hur man prissétter
garantipremien vilket beroende pa storlek paverkar efterfrdgan och garantins effekter.
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4. Forstudie — Analysmodell

Detta kapitel fungerar som ett komplement till teorin i vilken vi presenterar USAID och
dess garantiverksamhet. Genom detta skapas en analysmodell 6ver faktorer som visat sig
vara essentiella for verksamhetens fortlevnad.

4.1 USAID - DCA

Den amerikanska motsvarigheten till SIDA 4r U.S. Agency for International Development
(USAID). Organisationen skapades i efterdyningarna av Marshall planen' och &r en
sjdlvstindig  federal myndighet som tar emot Overgripande riktlinjer fran
Utrikesdepartementet. USAID har ett tvadelat syfte med sin verksamhet, dels att framja
USA:s utrikespolitiska intressen samt stodja en 1dngsiktig ekonomisk tillvéxt. I detta arbete
inkluderas &dven bl.a. att gynna demokratisk utveckling, global hilsa och
konflikthantering'®. En mer specifik gren av USAID:s arbete handlar om att samarbeta med
den privata sektorn i1 utvecklingsldnderna for att motivera till investeringar och Oka
tillgdngen av krediter. Sedan 1999 har en speciell enhet inom organisationen, the
Development Credit Authority (DCA) verkat for att underlitta detta arbete'’. Enheten ér ett
lagkostnadsinstrument som anvénds for att introducera privata finansidrer och investerare
till omrdden som visserligen dr kreditvirdiga men forsummade. Det dr baserat pa den
vilgrundade antagandet att det &r mer sannolikt att uppna langsiktig ekonomisk tillvixt nar
privata finansidren i utvecklingsldnder lyckas mobilisera lokalt kapital och sétta det 1 arbete
(USAID DCA 2006).

4.1.1 USAID:s garantier

Syftet med USAID:s garantier &r att;

Stodja investeringar i den privata sektorn — de lokala bankerna har ofta stora reserver av
likvida medel som forblir outnyttjade pad den lokala marknaden pa grund av de upplevda
riskerna. Garantierna fungerar som en motivator da den reducerar den mojliga forlusten for
finansidren och skapar bittre kreditmojligheter, med sidnkta krav pa sdkerhet och en
forlangning av krediternas 16ptider, dven pa nya omraden.
Skapa lanekapacitet — USAID garanterar sina projekt upp till 50 %, vilket skapar ett starkt
incitament for garantitagaren att sjalv noggrant 6vervaka och utvirdera varje enskild kredit.
Denna involvering i processen resulterar i nya kunskaper for finansidren vilket oppnar
mdojligheten att gora krediter tillgéngliga for tidigare forbisedda, kreditvérdiga lantagare.
Uppmuntra varaktighet — USAID:s arbete introducerar finansidrer till nya och 16nsamma
kreditmojligheter. I och med den 6kade erfarenheten pa traditionellt okdnda marknader, kan
finansidren dven 1 fortsdttningen kunna erbjuda sina tjanster ocksd utan stod av garantier.

151947 lade USA: s statssekreterare George C Marshall fram ett forslag till en USA finansierad plan, senare
kallad “’the Marshall Plan” eller ”the European Recovery Program” som hade till syfte att gynna europeisk
produktion samtidigt som den dédrigenom skulle underlitta internationell handel.

' http://www.usaid.gov/about usaid/ 2006-12-19

' http://www.usaid.gov/our_work/economic_growth and_trade/development_credit/overview.html
2006-12-19
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Detta kan dven skapa en demonstrationseffekt vilket motiverar andra langivare att dntra
marknaden och skapa konkurrens (USAID Credit Guarantees).

DCA:s garanterade lan ligger i allmidnhet ndgonstans mellan motsvarande USD 1 miljon
och USD 20 miljoner i storlek (Freedman 2004). Fram till och med 2005 utfirdade
organisationen 143 garantier i 41 olika lander till ett totalt virde av USD 419 miljoner.
Dessa garantier 1 sin tur genererade krediter till ett viarde pd 6ver USD 1,040 miljoner till en
kostnad av USD 38 miljoner, vilket ger en hivstdngseffekt pa strax over 27 (USAID Credit
guarantees, 2005). Havstangseffekten dr en nyckelfaktor hos DCA dir 1 genomsnitt varje
dollar av eventuell betalningsskyldighet fran garantierna forvéntas kosta mellan tva till 14
cent (DCA 2006). Garantiportféljens huvudpart utgérs av fem olika sektorer; mikrofinans,
sma- och medelstora foretag, infrastruktur, jordbruk och husbyggnad (SIDA Fristaende
Garantigivning, 2005).

DCA har utvecklat fyra standardmodeller for garantier som kan anpassas till olika projekt
och situationer. En grundldggande modell &r en sa kallad kreditriskforstarkningsgaranti
vilket innebér en situation dir sdvil finansidren som kredittagaren och projektet initialt ar
kidnda. Det handlar om en finansidr som ger kredit till ezt projekt, dir finansidren garanteras
mot mojliga forluster. Andra alternativ for USAID ér att anvdnda garantin till projekt dér en
kreditgivare finansierar 1an till flera okénda kredittagare inom en kind sektor eller att
projektet finansieras genom obligationer och investerarna garanteras av USAID (USAID
Credit Guarantees, 2005).

USAID:s garantier maste, for att kunna godkdnnas och implementeras, uppfylla vissa
generella villkor. Bl.a. géller att 1) garantierna endast far stillas ut till utvecklingsprojekt
som bedoms vara kreditviardiga samt kan inkluderas i USAID:s generella bistandspolitik 2)
Projekten som skall garanteras ska vara efterfragestyrda och initiativet bor komma fran
USAID:s filtenheter 3) Finansidrerna till projekten kan vara savil internationella som
lokala institutioner eller privata investerare. Lantagare kan vara privata och kommunala
organisationer och foretag'® 4) Nir intikterna sker i lokal valuta foredras att det
garanterade lanet 4r i lokal valuta vilket d4 minskar valutarisken. Faktum &r att garantier till
lan som ges i dollar i allméinhet &r forbjudna sivida intikterna inte sker i dollar'® 5)
Loptiden for garantierna varierar mellan tva till tjugo ar beroende pa projektets karaktér 6)
USAID arbetar efter principen att fordela riskerna pa den privata sektorn. Garantierna far
inte overstiga 50 % av den totala risken 7) Premierna, dvs. priset for garantin, sétts till en
nivd som uppmuntrar till anvindandet, hénsyn tas &ven till USAID:s utvecklingsstrategier
och de kostnader som &r forknippade med administrationen av garantin, samtidigt som den
ar riskavspeglande (SIDA Fristdende Garantigivning 2005).

Organisationens garantier till u-linderna kompletteras dven ofta av utbildning i USAID:s
regi for att lokala finansiella institut sjdlvstédndigt, 1 framtiden ska underlétta hanteringen av
analyser och riskhantering av kommande projekt, utan behov av garantierna. Vidare
kommer detta arbete dven forbdttra den finansiella dokumentationen av foretag, detta i

'8 L antagarna far inte vara statliga organisationer

' Under de senaste decennierna har bristen pa framgéngar vad giller att minimera valutarisken skapat stora
forluster for internationella investerare och initierat flera ekonomiska kriser utvecklingslédnder (Freedman
2004)
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kombination med kreditgivares nya kunskaper och garantin, bidrar till att kreditgivarna far

en mer positivt syn pa potentiella projekt och sektorer®.

4.2 Standardisering

USAID: s garantiarbete priglas av ett vl strukturerat och standardiserat arbetssitt. Man tar
hjdlp av den lagstiftning som ér satt i syfte att ge riktlinjer om de fall da garantigivning kan
vara aktuell. Enhetens verksamhet &r omgiven av en kraftfull struktur av strategier, policyn,
handbocker, formulédr och checklistor, dir vissa utgor obligatoriska referenser medan andra
fungerar som ett stod. Genom anvédndandet av dessa och en tydlig ansvarsfordelning
underléttas processen och i forlangningen skapas storre kapacitet for att hantera fler
garantier. Forutom den strukturerade arbetsgingen &r det dven viktigt att det finns en klart
definierad och kommunicerad vision och syfte, vilket ar att stimulera den ekonomiska
tillvixten i1 u-landerna och i forlangningen uppné de 6vergripande mal som USAID har satt
upp (SIDA Fristdende Garantigivning 2005).

Utformningen av USAID:s garantiverksamhet karaktédriseras av en avvédgning mellan en
strikt standardisering och finansiell flexibilitet. Standardiseringen gor att arbetet blir mindre
komplext och processen gar snabbare, den finansiella flexibiliteten skapar en nodvéndig
mdjlighet att ta hinsyn till utvecklingsmélen (USAID Credit Guarantees 2005).

4.3 Organisationsstruktur

Strukturen inom USAID:s organisation utgér grunden for hur effektiv man dr pa att uppna
sina mal att forse ménskligt- och utvecklingsstdd och arbeta for en hallbar utveckling.
USAID har en klart definierade ramar for hur organisationsstrukturen och enheten inom
organisationen bor se ut. USAID:s organisationsstruktur och dess enheter maste f6lja och
stodja vissa allmidnna principer inom omradet; varje enskild enhet far inte ha fler &n tre
organisatoriska nivéer, inte heller mer @n fyra tillsynsnivaer och det bor finnas ett minimalt
nivder for rapportering och godkinnande. Vidare bor ansvar delegeras till den ldgsta
organisatoriska niva dir uppgiften kan utforas pa ett effektivt sétt, detta maste dven atfoljas
av auktoritet. For att forbéttra organisationens féorméga att hantera utvecklingsutmaningar
och bli mer samverkade och kostnadseffektiva bor man ta till vara pd det humankapital och
den expertis som finns tillgédnglig inom organisationens helhet (USAID, 2006).

USAID ansvarar for att kontrollera att DCA:s verksamhet dr finansiellt sund, medan
enheten sjdlva dr ansvariga for den dagliga administrationen av garantigivningen. USAID:s
lokala féltenheter, dvs. de amerikanska ambassaderna, tar initiativet till vilka garantier som
ska ga vidare for beslut. Féltenheterna utfor grundarbetet och sprider allmén medvetenhet
om instrumentets existens och anvéindningsomrade. Samtidigt ingér det 1 deras uppgifter att
gallra bort projekt som inte stimmer 6verens med DCA:s generella villkor. De har makt att
avgora hur projektet bor finansieras, antingen genom rent gavobistand alternativt genom en
subventionerad garanti. I deras uppgift ingar dven att, i samarbete med avdelningen for
ekonomisk tillvixt, jordbruk och handel (EGAT), gora riskvéarderingar och prissittning av
premier. DCA:s organisatoriska struktur &r framst till for att simplifiera filtenheternas
arbetsgéng, vidare dr syftet att resterande delen av verksamheten ska ha tillgang till en klar

% http://www.usaid.gov/our_work/economic_growth and_trade/development_credit/overview.html
2006-12-20
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ansvarsfordelning, handbocker och expertis som pa ett enkelt sdtt viarderar projektets
kreditvdardighet och kan overvakas (SIDA Fristdende Garantigivning, 2005).

USAID har 1 sin organisation den kompetens som krédvs for att sjdlva utfora alla steg i
garantiprocessen. Detta innebér att externa konsulter inte dr nodvandigt att anvénda sig av
dé detta oftast dr kostsamt framforallt tidsméssigt och innebér dubbelt nedlagt arbete. For
att undvika detta utfor USAID dels sina egna utvérderingar och dels kompletterar den
informationen med finansidrens analys och Overvakning. Dennes kunskap dr ofta mer
palitlig pa grund av storre kunskap och kdnnedom om lokala omstédndigheter (Freedman,
2004).

4.4 Additionalitet

Projekt som godkénns av USAID maste vara additionella i sin karaktir. Detta innebér att
genomforandet édr direkt beroende av USAID:s medverkan och ér en sista mojlighet for att
lanet skall realiseras. Detta &r ett krav och organisationen har ansvar att genom en
utvirdering bevisa detta. Detta innebdr samtidigt ett hinder for flexibilitet 1 urvalet av
projekt. Additionaliteten av projektet dr dock svar att bevisa av den orsaken att om garantin
inte fanns att tillga skulle lanet aldrig ha blivit aktuellt. For att forsdkra sig om additionalitet
debiteras en liten avgift av garantitagaren dd detta antas salla bort kreditorer som vore
villiga att acceptera samma lan utan uppbackning av ett garantiinstitut (Freedman 2004).

4.5 Garantipremien

Premien &ar riskbaserad och tar hinsyn till de kostnader som &r forknippade med
garantiberedningen. Samtidigt har USAID, enligt de riktlinjer som géller, befogenhet att
subventionera de garantier som stdlls ut for att de ocksa ska anpassas till behovet och ta
hénsyn till utvecklingsdndamélen som ju faktiskt dr organisationens hogsta prioritet.
Subventionen dr nodvéndig i manga fall da de premierna som ér helt riskavspeglande skulle
vara alltfor hoga for att projektet skulle kunna realiseras. Detta gor slutligen att premierna i
de flesta fall sétts pa en niva dar USAID langsiktigt forvéntar sig att gora utbetalningar dver
den summa de far in i intdkter. Detta bekostas genom arliga betalningar fran Kongressen till
en fondreserv for det hdr specifika dndamailet. Man kan sammanfattningsvis definiera
subventionen som skillnaden mellan riskbaserad och anpassad premie vilken belastar
USAID:s anslag (SIDA Fristdende Garantigivning 2005). Aven USAID:s princip om att
praktisera en strikt riskdelning med den privata sektorn, dar risken som organisationen
garanterar inte Overstiger 50 % av ldnesumman, paverkar och reducerar storleken pa
premien (Freedman, 2004).

Den kritik som riktas mot garantiverksamheten géllande subventionerade premier vilka kan
komma att stora utvecklingen av de lokala kreditmarknaderna hanteras genom att USAID
brukar ett omfattande system av budgetering och revision som kompletteras med
nuvdrdesberdkningar av de garantier som har godkénts (SIDA Fristdende Garantigivning
2005) .

4.6 Riskférdelning

DCA anses vara en disciplinerad marknadsorienterad enhet med avseende pa riskdelningen
som utfors med den privata sektorn och den sjdlvstdndiga risk- och kostnadsvérderingen,
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detta i sin tur leder till en reducerad administrativ bérda vilket underléttar uppfoljning och
inspektion for de lokala faltenheterna (SIDA Fristdende Garantigivning, 2005).

USAID arbetar efter en hog grad av riskfordelning, dér projekt garanteras upp till 50 % av
den faktiska summan och delas med finansidren/finansidrerna. Detta innebdr en ldgre
premie samtidigt som det medfor en hogre sjélvrisk.

50 % av den faktiska summan innebér att nér ett krav pa en garanti kommer in till USAID
har organisationen en skyldighet att betala hilften av forlusten till langivaren. Efter erhallen
betalning péd kravet dr langivaren ddremot forvintad att fortsitta gora skéliga forsok till
aterbetalningar av lanet frdn lantagaren och sedan ersdtta USAID med 50 % pa alla
aterhdmtningar. Policyn gor att finansidren har lika eller storre incitament &n USAID att
undvika forsummelse frdn l&ntagaren och motiveras darfor till att ta ett storre ansvar under
hela kreditprocessen.
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5. SIDA

1 kapitel fem introduceras SIDA:s verksamhet i helhet och dess verksamhet med Fristaende
Garantier i mer detalj och vi vdljer dven att redogora for samarbetet med EKN. Hdr
tillampar vi analysmodellen fran foregaende kapitel for att identifiera SIDA:s
problemomraden.

5.1 SIDA - INEC

SIDA eller “the Swedish International Development Agency” &r en statlig
bistandsorganisation som ansvarar for distributionen av huvuddelen av Sveriges bistand till
vérldens utvecklingslédnder. Organisationens framsta mél ar att skapa forutséttningar for
minniskor i utvecklingslinder att sjilv kunna péverka och forbittra sina levnadsvillkor®'.
Forra aret (2005) formedlade SIDA ungefér 14 miljarder kronor vilket utgjorde omkring 60
procent av Sveriges totala bistand det aret.

Precis som andra statliga myndigheter arbetar organisationen sjilvstandigt efter de riktlinjer
som Sveriges regering och riksdag drar upp. Dessa giller i grova drag vilken inriktning
bistdndsarbetet skall ha och med vilka samarbetslinder man skall arbeta. SIDA arbetar
sdllan direkt med insatserna utan fungerar mer som en mellanhand som férmedlar
resurserna till samarbetsldnderna. Organisationen har dven till uppgift att géra analyser om
landers mojligheter till utveckling och stotta uppkomsten av demokrati och gynna jamlikhet
mellan kénen™.

Forutom det traditionella arbetet som SIDA utfor, inriktat mot ett rent gdvobistdnd, har man
pa senare ar utvecklat sin verksamhet och utokat sina &dtaganden. Tanken med detta &r att
skapa ett alternativ for linder som befinner sig 1 Overgingsfasen mellan ett
utvecklingssamarbete och ett samarbete pa allmdnna marknadsvillkor. Ett alternativ som till
exempel en kreditgaranti kan i dessa situationer i sjdlva verket ge en bittre verkan &n att
enbart ge gadvobistdnd utan nagra krav fran givaren (Lindahl, 2005).

En specifik enhet inom SIDA, Infrastructure and Economic Cooporation (INEC), arbetar
med organisationens u-krediter och garantiverksamhet. Av 6ver 700 anstillda inom SIDA
arbetar dock endast cirka 5 direkt med garantier (Riksrevisionen, 2004). Dessa resurser
bedoms i nuldget vara tillrdckliga vad giller kapacitet och kompetens, det anses vara
effektivt att anvidnda externa resurser da organisationen kan vélja att vénda sig till den
kompetens som &dr nodviandig 1 det enskilda fallet (SIDA Forldngd Forsoksverksamhet,
2002). Genom att anvinda sig av dessa instrument har enheten mdjlighet att stodja, och
bidra ekonomiskt till investeringar som syftar till social och ekonomisk infrastruktur. Syftet
dr att arbetet bl.a. ska bidra till ett 6kat engagemang vad géller investeringar med nationellt
och internationellt riskvilligt kapital, detta ska ske framst med maélet att bygga upp ny och
forbittra befintlig infrastruktur i utvecklingslinder”. Verksamheten anses ha en méjlighet
att uppna utvecklingsmal till en mojligen mycket lag kostnad (Lindahl, 2005)

*! http://www.sida.se/sida/jsp/sida.jsp?d=115&language=sv_SE 2006-12-04
2 http://www.sida.se/sida/jsp/sida.jsp?d=105 2006-11-20
> http://www.sida.se/sida/jsp/sida.jsp?d=752 2006-11-20
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5.1.1 EKN - Exportkredithdmnden

Affdrer 6ver nationsgranser kan innebéra stora mojligheter men dven medfora stora risker, 1
anknytning till dessa risker grundades 1933 en svensk statlig institution; exportkredit
nidmnden som syftar till att framja och stodja den svenska exporten. Trots sitt namn
erbjuder EKN inga krediter utan enbart garantier till exportdrer och finansidrer mot
forluster som kan uppstd i samband med exportaffirer. Tanken &r att institutet skall vara
kostnadsmaéssigt sjédlvbarande, darfor tar EKN ut riskavspeglande premier, vilka é&r till for
att tdcka administrationskostnader och eventuella skadeersittningar. Precis som vid andra
garantisammanhang kraver EKN oftast att garantitagaren ska sta for en del av risken och
darmed betala en sjdlvrisk. Vad giller politiska risker erbjuder EKN:s garantier dock
normalt 100 % tickning av forlusten. Vid kommersiella risker &r EKN:s normala tdckning
90 % (Grath, 2004).

EKN fungerar som en extern radgivare for SIDA:s garantiverksamhet. Detta samarbete
regleras enligt de av staten utférda bestimmelser som hanterar garantiarbetet. SIDA ska i
mojligaste mén anvédnda sig av den sakkunskap som finns inom garantiomradet pd EKN.
For vissa fragestdllningar och problemomrdden anses dock EKN ibland sakna den
kompetens som kriavs (SIDA Riktlinjer for forsoksverksamhet, 1999) och dérfor kan SIDA
vidlja att vdnda sig till en tredje part for en andra asikt. Arbetet dr fordelat sa att SIDA
radgoér med EKN vad giller risknivaer, premier, sédkerheter och garantitekniska fragor.
EKN administrerar den finansiella delen av garantiverksamheten dven om SIDA
fortfarande har den slutgiltiga beslutsritten®.

5.1.2 SIDA:s garantier

Beroende pa hur pass fattigt landet dr finns det olika stodinstrument for att pa basta sitt
assistera utvecklingslandet. I de lander som befinner sig hogst upp pé behovsspektrat, de
lander som &r fattigast, bistdr SIDA med rent gdvobistind utan nadgra kommersiella villkor
och krav. Nésta steg dr u-krediter dir landet anses vara mottaglig for att kunna hantera en
del kommersiella krav, u-krediterna innehéaller dock alltid en viss uppmjukning med hjélp
av bistdnd. For SIDA kan sammanséttningen av u-krediter och bistand ligga pa tre olika
nivéer; antingen 80 % gavobistdnd, 50 % eller 35 % *°. Nista steg i SIDA:s assistering,
innan u-landet anses vara stabil nog for att sjdlva klara av att hantera marknadsvillkoren, ar
utstdllda garantier. Dessa anvidnds for att 6verkomma marknadsmisslyckanden t.ex. ndr
privata infrastrukturella projekt inte kan mobilisera lokal finansiering eller utldndsk
finansiering pa rimliga villkor (SIDA:s Guarantees, 2002).

Syftet med garantiarbete och &r att man ska underlétta for utvecklingslander att kunna
finansiera utveckling av infrastrukturen, dvs. av végar, tele- och kraftnit, vatten och sanitet,
samt en utveckling av kapitalmarknaden. Finansieringen sker genom privata investeringar
som man far mojlighet att mobilisera genom anvindningen av garantier (SIDA at Work,
2005).

Garantierna dr menade att understodja privata foretags investeringar i utvecklingsldnderna
genom att minska riskerna och ddrmed ©ka motiveringen for foretagen att satsa sina
finansiella resurser pa annars relativt riskfyllda investeringar. Osékerheten kan komma sig
av flera olika faktorer i samarbetslanderna: asymmetrisk information, politisk instabilitet,

** Intervju Lovisa Bolander 2006-12-06
* Intervju Jan Esseen 2006-12-06
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en ostadig valuta eller en brist i det réttsliga ramverket. SIDA:s jobb blir i den hér
situationen att minska osdkerheten genom att identifiera och dela upp de politiska och
kommersiella riskerna. I korthet handlar det om att SIDA:s garantier skall arbeta med att
avlidgsna de risker som #r svarhanterliga for de aktorer som normalt agerar p4 marknaden?®.

I och med regeringens godkidnnande av en provoperiod for SIDA:s garantiverksamhet
upprittades samtidigt en reservfond som skulle fungera som en buffert fér eventuella
forluster for garanterade projekt (SIDA Forsoksverksamhet 1999). Den hér fonden inneholl
vid uppstarten MSEK 500 och 6kar i och med inbetalningar frdn premier. Fram till och med
idag har @nnu ingen av SIDA:s garantier kallats samtidigt som antalet utstdllda garantier har
varit fa.

Regeringen har beslutat om att den enskilda garanterade summan inte far 6verskrida MSEK
200. For projekt som overskrider MSEK 100 méste SIDA:s beslut f4 godkédnnande av
regeringen (Lindahl, 2005). Om den garanterade summan o6verskrider MSEK 50 ska
”Projekt kommittén”, som verkar under SIDA:s generaldirektor, godkdnna projektet.
Endast for belopp under MSEK 50 kan INEC sjdlva besluta, godkidnna och implementera
projektet utan vidare komplex process”’.

Pa SIDA finns i teorin fyra sorters garantier som kan kombineras med varandra. For varje
projekt kan garantin justeras for att anpassas till de omstédndigheter som réder i landet och
for den specifika satsningen som géller.

De olika garantierna r; 1) Kreditforstarkningsgarantier - For 1dntagare 1 utvecklingsldnder
ar problemet ofta att de inte bedoms kreditvédrdiga for att 1&na pd de villkor som stélls.
Garantin frdn SIDA anvénds for att hoja kreditvérdigheten och mojliggora ett lan

2) Fullgorandegarantier - Néar riskerna utgors av att den statliga organisationen i u-landet
brister, till exempel i form av lagar och regler som inte f6ljs, har kan SIDA:s garanti bidra
till att andd fa igenom projektet 3) Garanti for kreditrisk - Garantin ger 16fte om att
langivaren kommer att fa betalt oavsett om projektet genererar tillrackligt for att betala
lanen eller inte 4) Investeringsgarantier - Nar foretag i industrilinderna vill delta i olika
utvecklingsldander tdcker den hdr garantin de politiska risker som dr forknippade med
satsningen.*®

Ett exempel ddr SIDA stéllde ut en garanti dér en kreditforstarkningsgaranti kombinerades
med en Garanti for kreditrisk var Telecom projektet i Uganda i samarbete med det
Sydafrikanska foretaget MTN. Mobiltelefonbolaget arbetar med en utbyggnad av Ugandas
telendt, pa uppdrag av den ugandiska staten. For att utoka verksamheten vinde man sig till
SIDA som stéllde upp med garantier skulle ticka risker vilka inte kunde hanteras lokalt.
Garantierna bidrog med att nytt kapital kunde mobiliseras genom vardepappersforsiljning
och investeras i MTN:s verksamhet. Motivet med SIDA:s garantier dr att paskynda
utbyggnaden av telendtet till landsbygdsorter och samtidigt skapa positiva effekter pa den
lokala kapitalmarknaden 1 Uganda dé& béttre kommunikationsmdjligheter anses hoja
niringslivets produktivitet via ett understod av informationsutbytet med omvirlden®

2 http://www.sida.se/sida/jsp/sida.jsp?d=579&a=3830 2006-11-24
*" Intervju Jan Esseen 2006-12-06
2 http://www.sida.se/sida/jsp/sida.jsp?d=579&a=3831 2006-11-27

2 http://www.sida.se/sida/jsp/sida.jsp?d=579&a=3904&searchW ords=mtn&searchWords=mtn 2007-01-06
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Enligt den riskpolicy som SIDA upprittade pa uppdrag av regeringen maste varje garanti
uppfylla vissa krav och villkor for att kunna godkénnas. Policyn stéller upp som krav att;
garantier ska endast stdllas ut till vél definierade och finansiellt sunda projekt som &r
baserade pd normala marknadsvillkor. SIDA:s garantier ska endast utnyttjas 1 de fall dar
projektet medfor risker som andra kommersiella institut inte har mgjlighet att ticka.
Projekten som garanteras bor ha ett svenskt intresse vilket per definition rdknas som ett
brett begrepp som kan innefatta svenska bistdndspolitiska mal likavdl som kommersiella
intressen. SIDA ska 1 samband med garantigivningen strdva efter riskdelning med andra
intressenter for att undvika att utsdttas for lejonparten av en eventuell forlust.
Organisationen har mojlighet att ticka bade politiska och kommersiella risker. De ska dock
inte tdcka valutakursrisker vilket leder till att garantier utfirdade till 1dn i1 lokal valuta
foredras. Garantierna bor under provoperioden inte overstiga 10 &r. Projekt som anses
skapa forvrangningar pd marknaden ska undvikas. Slutligen ska kostnaden for premien
utgora en reflektion av risken som projektet medfor (Lindahl, 2005).

5.2 Standardisering

Standardiseringen handlar om interna dokument som klart och tydligt definierar och
kommunicerar arbetsprocessen for garantierna och styr verksamheten mot visionen pa ett
forutsdgbart sdtt samt genom att i forvdg utndmna granskare eller granskande enheter.
SIDA:s garantiverksamhet saknar en klart definierat och kommunicerad vision och en
fokuserad organisation (SIDA Fristdende Garantigivning, 2005). En standardisering av
arbetet skulle underldtta fdltpersonalens arbete i vilken dér de identifierar potentiella
projekt for garantigivningen.

De senaste dren har SIDA befunnit sig en forsoksverksamhet vilket, enligt Jan Esseen pa
INEC, har inneburit att man har arbetat med garantierna pa “fall till fall” basis. Varje
garanti har ansetts vara unik och projekten har behandlats individuellt och anpassats efter
de specifika omstédndigheter som har varit aktuella. Som arbetsgéngen ser ut idag saknas det
inom SIDA generella mallar 1 vilka projekten placeras. Detta har hittills varit mojligt da
inte manga garantier dnnu har utfirdats.

5.3 Organisationsstruktur

SIDA:s organisationsstruktur dr relativt platt, utover generaldirektoren hogst upp finns
endast tvd chefsnivder i form av avdelningschefer och enhetschefer. Organisationen é&r
uppdelad i 13 avdelningar och ett sekretariat for utvdrdering och intern revision.
Avdelningarna utgors av stodavdelningar, amnesavdelningar och regionsavdelningar.

SIDA i#r ganska sjilvstindigt inom de ramar som satts upp av regering och riksdag®’, men
organisationen har &nnu inte anpassats till att kunna hantera garantiprocessen. Arbetet med
SIDA:s garantier dr i det stora hela en marginell del av den totala verksamheten och har
kanske pa grund av detta, under provoperioden, inte blivit riktigt integrerat i verksamhet
och ér till och med ett timligen oként instrument inom SIDA. Garantiverksamheten verkar 1
ett system och struktur som fortfarande till stor del handlar om statliga myndigheters affarer
med varandra dir tid inte dr hogsta prioritet.

39 http://www.sida.se/sida/jsp/sida.jsp?d=1158&a=708 2007-01-07
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Hittills har projekt initierats av landet sjdlvt eller exportoren, drendena hanteras inom SIDA
av ansvariga handldggare som kontrollerar att projektet dr i samklang med SIDA:s riktlinjer
och kriterier. Om projektet anses vara passande vidarebefordras drendet vidare till
avdelningens investeringskommitté for beslut om fortsatt bearbetning. Vidare utfors bade
en intern och extern utvdrdering av projektet, varav den externa friamst avser
Utrikesdepartementet som avgér om projektet ligger i linje med de landstrategier och
sektorer som SIDA ska arbeta med®'. Parallellt utfor dven finansidirer for projektet, detta
sker under l6pande kontakt med SIDA. I beredningens slutskede, da finansiering har
faststéllts overlamnar SIDA drendet till EKN for samrad om premieprisséttning. Vid den
hir tiden gor EKN en individuell utredning av projektet. Beslutsprocessen kan, beroende pa
projektets finansiella storlek utgoéra ytterligare steg for vem som har befogenhet att ta det
slutgiltiga avgoérandet. Hénsyn bor dven tas till det faktum att den hér sortens
infrastrukturella projekt kriver ett omfattande forarbete vilket tar tid i ansprak (SIDA
Forlangd Forsoksverksamhet, 2002).

Det slutliga 6vervdgandet for garantibeslutet, utvecklingsbedomningen och 6vervakningen
av projektets fullféljande vilar pa SIDA inklusive UD och féltenheterna.

Det har gjorts ett antal intervjuer med personer inom garantiernas intresseomrade resultatet
har visat att det finns viss medvetenhet om instrumentets existens men den allminna
meningen dr att garantiernas syfte och anvidndningsomraden i det stora hela dr diffusa. En
klarare beskrivning av SIDA:s garantiarbete skulle underlédtta 6verlag. Framforallt nér det
géller faltpersonalen, dvs. ambassaderna, som ska fungera som SIDA:s forlingda arm.
Enligt Jan Esseen pa INEC har problemet dock varit att garantierna har uppfattas som
véldigt komplext vilket har orsakat en underprioritering av instrumentets spridning i
utvecklingsldnderna. En klarare beskrivning av arbetet och dess betydelsefulla
anvindningsomraden skulle darfor bidra till att ge en stérre mojlighet for féltpersonalen att
ta pd sig mera ansvar och hantera efterfrigan pd garantier (SIDA Fristdende
Garantigivning, 2005).

5.4 Additionalitet

SIDA ska endast utfirda garantier for risker som inte kan tdckas eller dr svara att ticka av
andra kommersiella institutioner. Detta innebdr att om det finns andra alternativ for att
mojliggora en realisering av projektet sa finns det i teorin inget som rattfardigar SIDA:s
inblandning (Lindahl, 2005). Enligt Jan Esseen pad INEC maste SIDA vara additionella och
ta risker som ingen annan kan eller vill ta. Det dr lite av andemeningen med SIDA.
Samtidigt ska riskerna inte vara orealistiska utan kunna visa péd projektet i slutdndan kan
producera resultat. SIDA har en plikt att redogora for additionaliteten i varje utvardering.
Ett exempel pd SIDA:s additionalitet dr projektet i Maputo hamn i Mocambique, dér
svenska Skanska®? tillsammans med andra intressenter har tagit pa sig att rusta upp och
skota driften av hamnen 1 Maputo fram till ar 2015. SIDA stoder projektet med en garanti,
som ansags var nodvindig for att en finansiell 6verenskommelse skulle genomforas och
som passade projektets anspriak och samtidigt bedomdes den finansiella strukturen i
projektet omojlig att uppna utan garantin. Skanska var ense om detta och ansdg att SIDAS
garanti var en nodvéndig forutséttning for projektets forverkligande (Lindahl, 2005).

*! Intervju Jan Esseen 2006-12-06
32 Skanska #r ett svenskt multinationellt bygg och utvecklings foretag
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5.5 Garantipremien

SIDA verkar pd marknader dér riskerna dr jamforelsevis hoga, de garantier som utférdas av
SIDA ska vara riskavspeglande och detta resulterar dérfor i dyra premier. Premien ska
innehalla en tickning av mojlig forlustrisk samt en erséttning for administrativa kostnader.
Premien speglar ett portfoljtinkande dér ett antagande gor géllande att den ackumulerade
premieersittningen ska vara tillracklig for att ticka utbetalningar for de enskilda krav som
kan uppstd (SIDA Fristdende Garantigivning, 2005). I de fall d& garantin omfattar politisk
risk skall de av OECD rekommenderade premienivaer, MPR, vara ett riktmirke, vilket
implementeras i relation till de EKN:s rekommendationer. EKN gor sina berdkningar med
hjdlp av en premiematris (se appendix IV), som kombinerar landriskklasser med
gilderndrskategorier for att bestimma prisnivder som uttrycks i en arspremiesats i
hundradels procent® av kreditbeloppet’®. Direfter ges rekommendationen i ett intervall
inom vilket EKN anser att premien bor ligga. Dessa rekommendationer dr dock inte
oberoende pa vem som utfirdar dem, di enligt en undersokning utférd av SIDA har visat
att EKN tenderar att ligga hdgre i sina beddmningar #n t.ex. USAID, OPIC och MIGA*
(Lindahl 2005). Enligt lag far den riskavspeglande premien for de fristdende garantierna
inte vara subventionerad, just nu pagar dock en utredning vilken utférs av en UD-tillsatt
kommitté, dels for att granska mojligheterna till att gora garantiverksamheten till en
permanent del av SIDA:s arbete, men dven for att utreda utsikterna for en efterldngtad
befogenhet att subventionera premien. Tanken &r att reducera premien for att béttre kunna
tillgodose de utvecklingsmal som organisationen har. Detta innebér dock en balansgang da
en for lag premie skulle innebdra en omotiverad fordel gentemot den marknad dér projektet
utfors. Subventionen ska vara en fordel som ges rimliga argument for. I en jamforelse
mellan EKN och marknadens villkor for lan skulle subventioneringen innebédra skillnaden
diremellan™.

5.6 Riskférdelning

Enligt riskpolicyn och riktlinjer fran regeringen ska SIDA:s garantiverksamhet stridva efter
riskdelning med den privata sektorn for att undvika att std ensam med hela forlustrisken
(SIDA Fristdende Garantigivning, 2005), darfor skall finansidrerna alltid bidra med en
delaktighet i risktagandet som tydligt indikerar deras genuina intresse. Den delen av risken
som motparten tar dr enligt Jan Esseen en sé kallad sjdlvrisk. For SIDA é&r riskdelningen i
praktiken dock endast ett onskemal men inte ett absolut krav. Risktidckningsgraden éar, pé
grund av SIDA:s ndra samarbete med EKN, fran start baserat pa institutets Allminna
Villkor for exportkredit garantier (1996), vilket innebdr att SIDA erbjuder garantier vilka
normalt tdcker 90 %. Samtidigt har SIDA 1 vissa sdllsynta fall ha mgjlighet att med
garantin tdcka riskerna till 100 % (Lindahl, 2005).

SIDA kan &dven 1 vissa fall att exkludera hénsyn till t.ex. politiska risker vilket var fallet i
MTN projektet, genom detta avsdger man sig fran att garantera vissa omstédndigheter och

33 Bendmns som bp eller baspunkter

3 http://www.ekn.se/templates/StandardPage.aspx?id=720 2007-01-07

3> Multilateral Investment Guarantee Agency (MIGA) ir en del av Virldsbanken & Overseas Private
Investment Corporation (OPIC ) 4r en amerikansk statlig myndighet som stddjer amerikanska foretags
expansion till u-lander

3% Intervju Jan Esseen 2006-12-06
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situationer som kan uppkomma. Syftet med sjdlvrisken har flera betydelser, huvudintresset
ar enligt Riskpolicyn (2000) dr att gor garantitagaren delaktig i1 att vdlja ut projektet pa
bista sdtt och att, 1 en situation med ekonomiskt obestdnd, vara aktiv i1 tervinningsarbetet.
Ett annat synsitt pa riskdelning enligt SIDA:s Riskpolicy att endast en del av de risker som
forekommer i samband med ett projekt garanteras.
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6. Analys

Det hdir kapitlet ska ge svar pa var fragestdllning och koppla teorin och forstudien till
SIDA:s arbete. Hdr utgar vi ifran de resultat som analysmodellen har visat, for att kunna
redogora for vilka faktorer som paverkar varfor SIDA:s garantiverksamhet inte har natt
den utstrdckning som den i grunden har potential till att bli.

Da inte alla utvecklingsbehov kan métas med samma medel, bor hjdlpen istillet anpassas
utefter det specifika landet, sektorn och/eller projektet. Garantin som ett finansiellt
instrument 1 utvecklingssyfte, vilket mojliggor investeringar har visat sig vara betydande
for att uppnd ekonomisk tillvixt och serva utvecklingsmalet. Detta tankesétt belystes av
W.Rostow redan pa 60-talet. Garantiarbetet inom bistdndsorganisationerna stodjer en
mobilisering och allokering av befintligt kapital, som ofta existerar pa lokal niva i landet
men som inte kommer till sin rédtt pd grund av lokala hinder. Garantin motverkar da
tendensen av ineffektiva kapitalfloden och skapar en mojlighet for de sektorer, foretag och
projekt som annars inte hade haft tillgang till finansiering, men som dnda anses vara
betydande for att stimulera den ekonomiska utvecklingen i u-ldnder. Detta pastaende styrks
av studier av bl.a. Levine, Loayza och Beck, som visar att mojligheten for privata foretag
att erhalla krediter har ett positivt samband med den ekonomiska tillvixten. Genom att
bistandsorganisationerna anvéinder sig av garantiinstrumentet orsakar detta dven en
demonstrationseffekt ddr de som initierar detta kommer fungera som forebilder for andra pa
marknaden. Givet de effekter som enligt teorin kan pavisas, anser vi att SIDA bor strdva
efter att f4 behélla det hir instrumentet inom organisationen i utvecklingssyfte och forsoka
uppna dess optimala potential.

Garantiverksamheten som siddan har fitt kritik om att utnyttja u-lindernas ekonomiska
position genom att ge stod till 1an istéllet for ge rent bistand. Teorin av P. Boone visar dock
att dir rent bistdnd kanske genererar konsumtion s& skapar garantier investeringar vilka
leder till ekonomisk tillvixt. Aven om kopplingen inte dr sjilvklar, d& dven andra faktorer
spelar in, ger detta hursomhelst ett hopp om att fattigdom nagonstans i framtiden skulle
kunna, om inte utrotas, s& i varje fall reduceras radikalt och vérldens resurser utnyttjas
bittre.

Garantiverksamheten har da, nér det anvédnds optimalt, potential att dramatiskt fordndra var
syn pa bistand, dessutom tyder vi det okade utnyttjandet av kreditgarantier genom
institutioner som USAID som en reflektion pa erkdnnandet om att kapital i den privata
sektorn dr nodvandig for utveckling och att det finns ett behov for ett sddant instrument i u-
landerna.

Nér SIDA initierade garantiverksamheten baserades mycket pa USAID:s forlaga, vissa
delar har dock inte implementerats lika védl som andra. Detta kan kanske vara forstaeligt
och négot att ha 6verseende med d& SIDA fortfarande befinner sig i en provoperiod med de
restriktioner som géller, samtidigt finns det vissa aspekter ddr SIDA:s garantiverksamhet
skulle kunna ifragaséttas och mojligen forbittras.
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Standardisering

I och med UD: s utvdrdering av SIDA:s garantiverksamhet, vilken forvintas gora
verksamheten till en permanent del av SIDA och samtidigt ge organisationen befogenhet att
subventionera sina premier, 6kar kraven pa en standardiserad arbetsprocess dramatiskt for
att overhuvudtaget mojliggdra en hantering av en framtida 6kad arbetsborda. En tydlig
standardisering saknas idag. De enda egentliga riktlinjer som foljs 1 det dagliga arbetet
utgors av en Riskpolicy vars innehdll skapades 1999. Policyn saknar en aktualitet och
tydlighet gillande sjdlva hanteringen av garantier som krivs for att kunna anpassa och
underldtta arbetet efter de omstédndigheter som rdder. Ett exempel pa en nodvéndig
forandring 4r att bredda olika definitioner 1 Riskpolicyn, som att t.ex. ge innebdrden av
projekt en vidare betydelse dn “infrastrukturella investeringar i realkapital 1 syfte att
producera varor och tjénster”, detta for att kunna bli mer flexibla, utan att for den skull
lamna fokus pa utvecklingsmalet. SIDA kan pa detta sétt bredda sin projektportfolj och ge
plats dven for garantier som till t.ex. mikroldn. Detta viker inte heller fran SIDA:s
ursprungliga utvecklingsmal dér syftet, forutom att finansiera utveckling av infrastrukturen,
ar att utveckla den lokala kapitalmarknaden. USAID éar redan aktiv inom den hér och dven
andra sektorer, som pévisar tydliga positiva effekter av garantiverksamheten. Sektorer, som
enligt Paul L. Freedman, generellt utesluts fran kreditmarknaden och endast tack vare
uppbackning av garantiverksamheten far tillgéng till finansiering.

Bédda organisationerna har som en konsekvens av att vara statliga myndigheter en
forpliktelse att folja vissa riktlinjer och arbeta inom vissa ramverk. Vad géller USAID é&r
standardiseringen en tydlig del av arbetsgangen vilken ger en klar ansvarsfordelning och
samtidigt underldttar processen genom hela organisationen. Utan den skulle organisationen
troligen inte haft mojlighet att hantera den efterfrigan som de idag méter. Behovet av
standardiserade handbocker och mallar for hanteringen av garantier, i motsats till att, som i
nulédget, utgé ifrdn varje enskild garanti som unik skulle gora mycket dven for att minska
den langsamma beredningsprocessen. Ett lagstiftat ramverk skulle mojlighen ha potential
att ersitta vissa steg i beslutsprocessen. SIDA har hittills behandlat projekten som unika,
detta har varit mojligt d& inte manga garantier har utfirdats, men i och med provotidens slut
och en mojlighet till subventionering kommer en standardisering vara en ofrankomlig
implementering for verksamhetens fortsatta existens.

Som konsekvens av reformen for styrning inom den offentliga forvaltningen de senaste
artiondena, som har inneburit en generell forflyttning av auktoritet nerat i hierarkiska
myndigheter, har dven SIDA blivit en relativt sjélvstandigt statlig myndighet, detta giller
dock i1 nuldget inte for SIDA:s garantiverksamhet som hela tiden har verkat under en
provoperiod som har inneburit en strikt kontroll ovanifrén.

Organisationsstruktur

Trots SIDA:s relativt platta interna organisatoriska struktur moter SIDA dnda en extern
hierarki som utgor hinder for garantiverksamheten ifrdga om godkidnnande och acceptans.
Detta innebér, genom att vara en statlig myndighet, opererar SIDA under en 6verordnad
maktbefogenhet vilket i SIDA:s fall framst &r UD som auktoriserar utfirdandet av garantier
under provoperioden. Det kan forvisso argumenteras for att SIDA som en statlig
utvecklingsmyndighet bor vara forsiktiga och véldigt noggranna i sina utvédrderingar men
déar maste finnas en balans eftersom en alltfor ldngsam beslutsprocess samtidigt leder till att
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volymen av utfirdade garantier blir mindre, dvs. att garantiverksamhetens fulla kapacitet
inte blir utnyttjad. USAID jobbar dven de efter en platt organisatorisk struktur med ett
minimalt antal nivder for rapportering och godkdnnande vilket dr implementerat i DCA:s
struktur, detta dr vitalt for ett effektivt och hallbart arbete. Samtidigt verkar man efter att
utnyttja all den human kapacitet som finns tillgénglig och nyttja en expertis inom
organisationen som finns. Ansvar delegeras for att ge plats for effektivt arbete. Vad giller
SIDA sa har bristen pa integrering for garantiverksamheten i organisationens helhet, varit
en bidragande faktor till varfér den ackumulerade kunskapen inte har fungerat som ett stod
for arbetet med garantierna.

De beslutsnivder som garantierna maste genomgé gor det svart att fa igenom beslut pé ett
snabbt och effektivt sdtt. Som ndmndes forut & SIDA:s garantiverksamhet en statlig
myndighet som kréver en ganska hog niva av kontroll men processen drar ut pa tiden och
tar ibland s lang tid att ndr beredningen vél &r fardigstdlld och SIDA é&r redo att utfirda
garantin kan det redan vara for sent. Intressenten kan da vélja att anvénda sig av en annan
16sning. Detta beror inte enbart pa organisationens struktur utan dven pd grund av att
verksamheten idag &r s& pass beroende av extern expertis, som EKN ndr det giller
berdkning av premien. Detta medfor att den potentiella garantitagaren méste vénta
ytterligare for att fa en uppfattning om SIDA:s intresse och vilka villkor som da géller.
Vidare fordrojningar kan forekomma beroende pé garantins finansiella storlek dar SIDA
maste fa godkédnnande fran hogre instanser vilket innebér att mer tid gér at. Problemet med
samarbetet kan dven vara att EKN sjdlva gor en omfattande utvirdering for att kunna
bedoma drendet korrekt, salunda gor tva statliga myndigheter en liknande utvérdering av
samma projekt. I det fallet da SIDA viljer att radgéra med en tredje part involveras
ytterligare en myndighet. Aven om detta verkar ge en trovirdighet till resultatet 4r det
varken nodvéndigt eller tidseffektivt. Fram tills nu sa har det ansetts vara det enda ritta att
arbeta och anvinda sig av inhyrd kompetens anpassad for varje projekt, garantierna dr dock
finansiella tekniska instrument som kridver personal med specifik expertis om
kapitalmarknaden och detta saknas idag internt ddrav det externa samarbetet.

For den framtida garantiverksamheten, ddr en subvention blir mojlig och resulterar i en
tillvéxt av antal drenden, utgér den langsamma processen ett stort hinder, darfor anser vi att
SIDA bor 6vervédga att utoka den interna kapaciteten och expertisen ytterligare for arbete
med garantierna. SIDA maéste bli mer flexibla i sin verksamhet och kunna ge tecken om
eventuellt intresse och ge en aning om nivin pd en mojlig premie tidigare i
beredningsprocessen @n i dagsldget for att vara attraktiv och halla kvar intresse.

Vad giller SIDA:s traditionella bistaindsorganisation har, enligt Claes Lindahl, samarbetat
med statliga myndigheter i utvecklingsldnder inte, i forsta hand, prioriterat ett snabbt
genomforande, fokus har istéllet lagts mer pa att faktiskt genomfora projekten i linje med
utvecklingsmélen. Detta arbetssitt frontalkrockar med garantiverksamheten dir samarbetet
med aktorer pa den privata marknaden gor tiden till en essentiell faktor, forutom projekten
fortfarande maste vara genomsyrat av ett utvecklingstank. SIDA kan inte langre ses som en
renodlad bistdndsorganisation. D& verksamheten utfirdar garantier pd marknadsvillkor
borde organisationen kanske agera mer som ett kommersiellt institut som dock saknar
vinstsyfte. Har finns ett dilemma da verksamheten inte riktigt platsar i det system som
SIDA:s ordinarie verksamhet arbetar utefter. Enligt Jan Essen pa SIDA skulle instrumentet
kanske passa bittre pa en bank om det inte vore for bistandstinket. I jamforelse med
USAID har den hir verksamheten inte fétt ta plats och véixa. Man kan séga att USAID har
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skapat en fungerande organisation inom organisationen. En vital del av denna organisation
ar filtenheterna, dvs. ambassaderna, som har betydande ansvar och inflytande Over
garantiprocessen och spridningen av en allmén kdnnedom av instrumentet. Detta ingér inte
vanligtvis 1 de svenska fdltenheternas arbetsuppgifter. SIDA har inte heller gjort nagra
vidare anstrangningar for att marknadsfora instrumentet och sprida kunskap om dess
anvindningsomrade till de svenska féltenheterna, 4n mindre nd ut internationellt.
Instrumentet ar efterfragestyrt men detta kraver samtidigt att kunskapsspridningen maste
ske mer pro-aktivt. En standardisering kan dérfor, enligt SIDA:s Fristdende Garantigivning,
vara avgorande for att faltenheternas arbete skall underlittas och de svenska féltenheterna
bor vara mycket mer delaktiga 1 arbetet och ta efter den amerikanska forlagan, att utbilda
enheterna om verksamhetens anvdndningsomraden och effekter dr grundlédggande.

Additionalitet

Additionalitet dr valdigt svart att pavisa da det dr svart att bevisa utfall som kanske kunde
ha skett givet andra omstdndigheter. USAID har, precis som SIDA, ett krav pa att vara
additionella i sin garantiverksamhet. Additionaliteten kan ses som ett hinder i urvalet av
projekt och dven oka arbetsbordan genom att behova bevisa denna faktor i beredningen.
Dock kan, enligt Paul L. Freedman, kravet i sig inte ses som nagot negativt da saknaden av
den inte hade styrkt syftet med att utfirda garantier i en bistdndsorganisation. Utan
additionalitet som krav vore de bara organisationer som far pengar av staten for att utfora
ett arbete som en annan kunde gora béattre. USAID tar dven ut en liten avgift som ska
forsdkra additionaliteten. Den blygsamma avgiften ses som en avlastning, da den
automatiskt sallar bort kreditorer som har andra alternativa losningar att tillgd. SIDA
anvinder sina utvirderingar for att pavisa den nodvéndiga additionaliteten och detta kan
anses som Yytterligare tidskrdvande i1 en redan utdragen process.

Garantipremien

Premien dr en viktig del av garantiverksamheten som beroende pa hur den anvéinds kan na
bade positiva och negativa effekter. En for hog premie kan, enligt Paul L. Freedman,
minska garantiinstitutets mojlighet att uppmuntra finansidrer att vaga ta sig an nya sektorer
och lantagare, generellt verkar det ologiskt att ett utvecklingsland ska behdva betala hoga
premier, vilket dock dr en konsekvens av de hoga risker som rader i utvecklingsldnderna.
Tillvagagingsséttet borde istédllet vara mer flexibelt dir hoga risker skulle kunna resultera i
lagre premier forutsatt att utvecklingseffekterna ar tydliga eller niar det kan motiveras
genom forbéttringar i infrastruktur och pd kapitalmarknaden. Enligt Claes Lindahl kan
teorin om positiva externa effekter anvidndas som en stark motivering for ritten till
subventionerade premier.

Den amerikanska bistdndsorganisationen USAID har befogenhet att utfora subventioner pa
sina garantier vilket gor att verksamhetens utgifter i genomsnitt antas bli hogre dn de
ackumulerade intdkterna, med tanke pa organisationens utvecklingsméal behover detta dock
inte vara ett negativt tecken utan kan snarare innebéra att man gor sitt jobb och tar risker
som ingen annan kan eller vill gora, vilket ligger i linje med det krav pé additionalitet som
finns. Jan Essen menar att om garantier aldrig blir fordrade &r det istédllet en signal pa att
man kanske haft en alldeles for forsiktig instéillning till arbetet och tagit alltfor fa risker.
Kritiken mot subventioneringen, som framgar i dokumentet Fristdende Garantigivning,
menar att for ldga premier kan skapa en stérning pa den lokala kreditmarknaden och ge
ordttvisa fordelar. Om man antar att garantierna har kommit till som en konsekvens av att
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det redan rader asymmetrisk information, vilket leder till en befintlig
marknadsforvrangning, dd kan, i det hir fallet, subventioneringen fungera som en
utjamning som istéillet balanserar marknaden.

SIDA:s premier har, i jimforelse med alternativa 16sningar pa marknaden, ansetts vara
dyra. Detta pa grund av att de har kravet pa sig att utfirda riskbaserade premier efter
samrdd med EKN vilka anvénder sig av en matris med hénsyn till Minimum Premium Rate
(MPR) som faststdlls av OECD. De omraden och de projekt som SIDA arbetar med
hamnar, enligt Lovisa Bolander, som en konsekvens av projektens hoga risker och med
vilka ldnder det samarbetas med, sdamst till i EKN:s matris vilket tenderar att ge hoga
premier jamfort med SIDA:s egna bedomningar, och dven i de fall d& SIDA radgjort med
en tredje part har det visat att en lidgre premie d&n den EKN rekommenderade, kunde
utnyttjas. Detta kan forklaras med att EKN har ett annat syfte an SIDA da de arbetar for att
framja och stodja svensk export samtidigt som de ska vara sjalvforsorjande, vilket da kraver
en riskavspeglande premie.

Med detta i dtanke anser vi att subventionen fér SIDA dr ett maste dels for att komma till
ratta med redan existerande marknadsmisslyckanden och for att man opererar pa marknader
dér hoga risker &r ett faktum. I forsta hand maste hiansyn tas till utvecklingsaspekten och da
behovs subventionen for att kunna attrahera potentiella garantitagare och for att SIDA:s
garantiverksamhet, i forldngningen, ska kunna gora nagon skillnad.

Riskférdelning

En viktig del av finansiella projekt bor inkludera riskdelning mellan garantigivare och
garantitagare, enligt Ake Tegin. Detta fungerar som en motivation som far garantitagaren
vélja ett visst alternativ da det antas att det finns ett antal tdnkbara handlingsalternativ.
Riskdelning kan endast vara korrekt utférd under omsténdigheter da likvérdig information
finns tillgénglig for alla involverade parter. I annat fall, d& asymmetrisk information rader
rekommenderar publikationen Riskbedomning tva 16sningar dir storleken pé sjélvrisken
och 6vervakning av den garanterades beteende diskuteras for att pa det hér séttet exkludera
risken for oaktsamhet. Enligt Jacob Levitsky &r en risktdckning som inte 6verstiger 70-80
% av garantibeloppet ett viktigt kriterium for ett effektivt garantiarbete. USAID ticker
risker upp till maximalt 50 % vilket resulterar 1 en relativt hog sjilvrisk, detta motiverar for
ansvarstagande fran garantitagarens sida och visar pa dennes genuina intresse.

SIDA:s risktdckningsgrad dr baserad pd EKN:s Allmédnna Villkor for exportkredit garantier
och har normalt darfér en tdckning pa ca 90 %, detta ldmnar inte storre utrymme for
sjalvrisk, och motiverar, som en konsekvens, inte heller till mycket ansvartagande av
garantitagaren.

Problem uppstir dock i analysen av begreppet av det faktum att SIDA har, enligt sin
riskpolicy tva sétt att definiera riskdelning. Det forsta &dr det traditionella synséttet dar
risken delas med garantitagaren for att slippa std ensam i en situation med obestand. Det
ytterligare synsdttet anges som valet att endast ticka antingen den kommersiella eller
politiska risken for ett projekt. Det senare styrks inte av teorin om riskdelning. Ett exempel
ar projektet MTN dér finansidren valde bort tickning av den politiska risken, d& finansidren
var bekant med de politiska omstidndigheter och utfall som kunde intriffa, darfor ansags
inte risken som upplevd och borde av den orsaken inte heller anses som riskdelning. For
SIDA ar riskdelningen inte ett krav utan snarare ett 6nskemal fran regeringen som man
forsoker arbeta mot. Detta dr d&nnu en aspekt av riskpolicyn som vi anser bor uppdateras for
ett effektivt framtida garantiarbete. SIDA borde utdva en striktare riskdelning med den
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privata sektorn, detta blir speciellt aktuellt om rétten till subventionering gér igenom, da det
kan skapa extrema fordelar, som i och med den 6kade efterfragan kan skapa obalans pd
marknaden.

Da garantier som ett finansiellt instrument &dr timligen nytt, anser vi att det kanske ar lite
tidigt att dra slutsatser kring dess langsiktiga effekter. Darfor ar det extra viktigt att
kontinuerligt utvdrdera bistindsorganisationernas garantiverksamheter och dess resultat. Vi
ar trots detta overtygade om att garantierna &r védrdefulla finansiella instrument som har
potential att gora stor skillnad framover for de globala utvecklingsmalen.

Om och ndr SIDAS garantiverksamhet blir en permanent del av organisationen kommer
detta 1 kombination med mer flexibilitet av regeringen och interna forbattringar, troligtvis
att leda till en okad efterfriga. Da kan SIDA forhoppningsvis pavisa samma positiva
havstangseffekter som USAID.
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7. Slutsats

1 kapitel sju drar vi en generell slutsats om SIDA:s nuvarande situation for
garantiverksamheten och dess potentiella framtid.

Vi har fatt kdinnedom om ett nytt begrepp inom utvecklingsomradet, som har visat sig vara
ett bttre och betydligt effektivare alternativ, i specifika situationer.

Fattigdomen &r for oss inte langre ett enhetligt begrepp som kan bekédmpas och utrotas med
Den Ultimata Losningen, vilken enligt den allménna uppfattningen ldnge har ansetts vara
det rena gdvobistandet.

Syftet med garantiarbetet kan definieras som att motivera till ett 6kat flode av investeringar
1 u-linderna, detta stimulerar tillvixt som sedan i forlangningen kan ha mojlighet att knytas
samman med bistandsorganisationernas huvudmal — att minska den globala fattigdomen.

Vi tror inte att garantier pa ndgot sitt 4r den enda rétta vigen for att for alltid utplana global
fattigdom, diaremot &r vi, efter att ha tagit del av en méngd artiklar och diskussioner vilka
belyser dels positiva dels negativa effekter av bistandets konsekvenser, 6vertygade om att
det slaviska givandet inte har haft den effekt som man som givare, vare sig privat eller
institutionell, forvintar sig. Rent gdvobistind genererar konsumtion inte langsiktigt
forbéttrade livsvillkor.

I och med provotidens utgang anser vi att verksamheten har potential till att bli en vardefull
tillgang inom SIDA:s traditionella verksamhet. Dock bor garantiverksamheten genomga
forandringar bade internt och externt och fa mojlighet att ta mer plats och bli mer
integrerade och né full effekt i sitt arbete. Externt handlar om att f4 befogenhet att utfirda
garantier med subventionerad premie samt att dven i denna verksamhet tillimpa den
ansvarsreform som skett gillande verksamhetsstyrning i statliga myndigheter. Internt
handlar det om att standardisera arbetsgdngen for att underldtta processen och klargora
ansvarsfordelningar. Detta leder vidare till féltenheternas mojligheter att bli en mer
informerade och darmed aktiva i garantiverksamheten, speciellt ifraga om att sprida
kunskap om instrumentet och dess anvidndningsomraden. S& som det ser ut idag, kommer
SIDA inom en snar framtid, med en forviantad okad efterfrigan pa garantier snart né sitt
kapacitetstak. Darfor maste man se 6ver mojligheterna att inskaffa viss expertis internt, for
att ersdtta vissa steg som i dagsldget orsakar den langsamma beslutsprocessen och genom
detta skapa en stabil egen organisation. Syftet med garantiverksamheten i1
bistdndsorganisationer dr starkt beroende av en befintlig additionalitet. Det finns krav pa
dessa bistandsorganisationer att pavisa denna faktor och SIDA behover effektivare sitt att
hantera detta. Riskdelningen é&r ytterligare en viktig faktor som SIDA maste, dels definiera
béttre och jobba striktare efter, for att langsiktigt kunna ta pa sig hogrisk projekt utan att for
den skull riskera reserverna och skapa obalans pa marknaden.

En tanke om fortsatta studier ar att titta ndrmare pa den inverkan som fordandringar pa den

infrastrukturella investeringsmarknaden i utvecklingslinderna har haft pa efterfragan av
lokal finansiering.
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8. Appendix
Appendix I

Aid and Growth in Africa
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Kiilla: Can Foreign Aid buy growth, Easterly William (2003)

Appendix II — Intervjumanual, EKN
Fréagor
1. Allméint om Organisationen:
- verksamhetens syfte
- Garantiprocessen
- Riskhantering
- garanti tickning och sjdlvrisk
- premie prisséttningsprocessen

2. Fragor rorande samarbetet med SIDA:

- Anledning till samarbetet
- Behovet av SIDAS garantiverksamhet enligt EKN

Appendix IIT — Intervjumanual, SIDA
Fragor

1. Allmint om garantiverksamheten:

- Uppkomsten av garantiverksamheten

- Syftet med verksamheten

- Utvecklingsmal vs. Garantierna

- Allmén beskrivning om garantierna

- Hinder och komplikationer for verksamheten

- Framtidsutsikter for detta instrument inom SIDA

36

I'IIlll'r 1ol I|\\\0I-|




Handelsh6égskolan Géteborg

2. Fragor rorande samarbetet med EKN:

- Anledning till samarbetet
- Betydelsen och foljder av samarbetet med EKN

Appendix 1V
EKN:s Premiematris
LANDRISKKLASS 0 -7 GALDENARSKATEGORIER A - F
A B C D E F
0 Standard 20 30 80 140 230 400
Intervall 20-60 60-100 100- 170- 380-
170 380 500
1 Standard MPR 40 90 150 240 410
Intervall (34) MPR-70 70-130 130- 180- 390-500
180 390
2 Standard MPR 70 100 160 250 420
Intervall (59) MPR-80 80-150 150- 190- 400-500
190 400
3 Standard MPR 100 130 170 270 430
Intervall (93) MPR- 110- 160- 220- 410-500
110 160 220 410
4 Standard MPR 150 170 190 290 440
Intervall (135) MPR- 160- 180- 250- 420-500
160 180 250 420
5 Standard MPR 200 220 240 320 450
Intervall (185) MPR- 210- 230- 300- 430-500
210 230 300 430
6 Standard MPR 260 280 300 360 460
Intervall (234) MPR- 270- 290- 330- 440-500
270 290 330 440
7 Standard MPR 320 340 360 430 480
Intervall (292) MPR- 330- 350- 400- 450-500
330 350 400 450

Riskklass A baseras pa den enligt OECD l&gst tillatna premien, MPR

Giilldernirskategorier

Léntagaren 1 ett projekt placeras i ndgon kategori mellan A till F beroende pa dess
ekonomiska stabilitet.

A Den i landet starkaste koparen, vanligtvis centralbank och finansministerium. Aven vissa

transaktioner dar centrala riskelement begrinsats.
B Centrala statliga géldenirer, statsnidra banker, undantagsvis vissa transaktioner med
privata foretag och banker.
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C Forstklassiga foretag, normala banker, ovriga - ej centrala - offentliga géldendirer.
D Normala foretag, svaga banker, projektrisker med stark  struktur.
E Svaga foretag, projektrisker med vissa sékerheter
F Nystartade/svaga foretag, projektrisker.

Landriskklasser
Landlista innebér i vilken risk EKN anser landet har. Dessa 16per mellan 0-7.

Killa: www.ekn.se 2006-12-27
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