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Sammanfattning

Pa uppdrag av regeringen har Statskontoret utvarderat roll- och arbets-
fordelningen mellan Sida och Swedfund nér det galler att genomféra
instrumenten for samverkan med néringslivet och innovativa finansie-
ringsformer. | uppdraget har ocksa ingatt att préva mervérdet med ett
eventuellt bilateralt 1aneinstrument och den mest d&ndamalsenliga hem-
visten for ett sadant instrument.

Sida och Swedfund har olika roller

Sida ar Sveriges huvudsakliga bistindsmyndighet. Verksamheten hand-
lar framst om gavobaserade insatser, medan samverkan med naringslivet
utgor en liten del. For Sida ar naringslivssamverkan en av flera arbets-
metoder for att uppna bistandspolitikens mal och uppfylla sitt uppdrag
som bistandsmyndighet. Sida samverkar med naringslivet bland annat
utifran sin allmanna roll att bygga upp fungerande samhélleliga institu-
tioner och regelverk i utvecklingslander, men ocksa genom att komplet-
tera och underlatta fér andra finansiella resurser som bidrar till fattig-
domsbekampning enligt Sidas instruktion.

Swedfund &r ett statligt riskkapitalbolag vars uppdrag ar att medverka
till att minska fattigdom genom hallbart foretagande. Bolaget &r
Sveriges utvecklingsfinansidr for investeringar i fattiga lander och
fungerar som en direktinvesterande, aktiv &gare i enskilda foretag.

Sidas verksamhet ar totalt sett betydligt storre dan Swedfunds. Pa om-
radet naringslivssamverkan &r de tva aktorerna dock mer jamnstora. Det
galler for bade den ekonomiska omfattningen och det antal personer som
arbetar i respektive verksamhet.

Rollférdelningen mellan Sida och Swedfund medfor fa problem

Statskontoret bedomer att det inte finns nagot betydande problem med
rollférdelningen mellan Sida och Swedfund. De bada aktorerna har i
grunden olika ansvarsomraden. Deras respektive insatser gors ibland i
olika utvecklingsfaser och ibland i samma fas, men oavsett detta har



insatserna i huvudsak olika inriktning och karaktar. Det finns ocksa fa
Overlappningar mellan Sidas och Swedfunds instrument. Deras grund-
laggande roller kréver i hog grad olika kompetenser och arbetssatt och
deras uppdrag utfoérs dessutom i ganska olikartade kulturer och &r val
anpassade for myndighets- respektive bolagsformen.

Samordningen och samarbetet kan forbattras

Samordningen och samarbetet mellan Sida och Swedfund bér kunna
forbéattras. Det krdver inga organisatoriska fordndringar utan kan ske
med den nuvarande uppdelningen i en myndighet och ett statligt bolag.

Enligt Statskontoret bor stravan efter forbattrad samverkan utga fran att
Sida och Swedfund sjalva, i en gemensam diskussion, kommer fram till
pa vilka omraden ett utvecklat samarbete bor ske. De samarbetsomraden
som valjs bor vara sadana dar bada parter upplever att det tillfor nagot
att samverka.

Statskontoret ser flera mojligheter till ett battre samarbete. Parterna bor
till exempel kunna utbyta information mer regelbundet och ha ett 6kat
samarbete ndr nya instrument och arbetssatt utformas. | synnerhet bor
Swedfund kunna involveras mer i arbetet med att utforma bistandets
resultatstrategier i de fall dar det &r relevant. Sidas och Swedfunds res-
pektive samarbeten med strategiska partner bor ocksa kunna samordnas
mer. Det kan ocksa finnas skal att forsoka harmonisera definitioner av
vasentliga begrepp och efterstrava likartade indikatorer for att méta och
folja upp verksamhetens effekter. Andra mojligheter kan vara att under-
latta utbytestjanstgoring mellan de tva aktorerna, att i hogre grad sam-
utnyttja deras samlade kompetens inom vissa sektorer och att gora fler
gemensamma delegationsresor.

Statskontoret vill ocksa betona vikten av tydliga styrsignaler fran rege-
ringen. Det &r véasentligt att Utrikesdepartementet tar en aktiv, styrande
roll i den fortsatta utvecklingen for att en forbattrad samverkan ska kan
kunna uppnas mellan Sida och Swedfund.

Vissa fragor om ett laneinstrument bor belysas ytterligare

Sida har framfort att det finns en lucka i dagens system for finansiering
av bistandsinsatser, som innebér att vissa insatser som har potential att
generera aterfloden inte blir finansierade eller atminstone inte blir det pa



ett optimalt satt. Sida har darfor foreslagit att ett bilateralt laneinstru-
ment bor inréttas vid myndigheten.

Statskontoret bedomer visserligen att Sida sannolikt mer &n i dag skulle
kunna hantera den héar luckan med sina nuvarande instrument, det vill
sdga garantier och gavobistand eller andra insatser. Men det racker
knappast for att helt ticka de behov som Sida har pekat pa. Storleken pa
dessa behov kan vi dock inte narmare bedéma. Sida har ocksa visat pa
situationer dar gavor eller garantier inte skulle utgora ett fullgott
alternativ till ett laneinstrument.

De multilaterala utvecklingsbankerna har rimligen bade resurser och
kompetens for att tacka de finansieringsbehov som Sida pekar pa, om de
kan och vill hantera denna typ av lan. Daremot kan de knappast for-
vantas att fullt ut ta de hansyn som Sverige kan ténkas vilja efterstréava.
Sannolikt ar de ocksa mindre riskbenagna an Sida.

Swedfunds nuvarande laneverktyg kan majligen utvidgas till att omfatta
vissa av de behov som Sida har pekat pa. Detta om det handlar om
kapitaltillskott till enskilda affarsprojekt av en liknande karaktér som de
Swedfund i dag arbetar med. Sannolikt bor en sadan I6sning bygga pa
nagon form av samarbete mellan Swedfund och Sida. Det kraver ocksa
att Swedfunds &gare ger bolaget ett sddant uppdrag.

Sammantaget bedomer Statskontoret att ett bilateralt laneinstrument kan
vara ett vardefullt tillskott till Sidas verktygslada. Den aktuella arbets-
uppgiften framstar heller inte som frammande utifran vad regeringen
anger i Sidas instruktion. Aven Sidas méangariga erfarenhet av nirings-
livssamverkan och arbete med liknande instrument talar for det.

Innan regeringen kan besluta ifall ett bilateralt laneinstrument eventuellt
bor inforas, behdver den dock ta stallning i vissa fragor som ytterst beror
bistandspolitikens principer. Det géller dels om det med hansyn till den
stora risken éverhuvudtaget ar lampligt att i myndighetsform bedriva
laneverksamhet av det slag som Sida beskriver, dels om Swedfund bor
kunna ges arbetsuppgifter i sammanhanget. Dessa 6vervaganden borde
regeringen kunna gora redan nu. Dérefter bor regeringen inhdmta det
ytterligare beslutsunderlag som kan behdvas for att klara ut vissa 6vriga
osakerheter som for narvarande finns vad galler verksamhetens omfatt-



ning och kostnader samt kompetensfragor. For det bor Utrikesdepar-
tementet ta upp en diskussion med Sida. Eventuellt bor dven Swedfund
involveras.
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1 Vad uppdraget har bestatt i

1.1 Uppdraget har framst handlat om
rollférdelning

Genom beslut vid regeringssammantrade den 9 juli 2015 har regeringen
uppdragit at Statskontoret att utvéardera roll- och arbetsférdelning mellan
Sida och Swedfund nér det géller att genomfodra instrumenten for sam-
verkan med néringslivet och innovativa finansieringsformer. Statskon-
toret ska dven prova mervardet med ett eventuellt bilateralt laneinstru-
ment samt den mest andamalsenliga hemvisten for ett sddant instrument.
I uppdraget har det dven ingatt att kartlagga éversiktligt hur andra lander
har organiserat sig nar det galler samverkan mellan bistandet och
naringslivet samt deras huvudsakliga instrument.

De aktorer som primart berdrs av uppdraget &r alltsa den statliga myn-
digheten Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) och
det statligt &gda riskkapitalbolaget Swedfund International AB.

I uppdragsbeskrivningen anges att den strategiska 6versynen ska omfat-
ta Sidas och Swedfunds verksamheter och instrument inom vilka sam-
verkan sker med privat sektor som en aktor for hallbar utveckling samt
innovativa finansieringsformer. Dar framgar ocksa att dessa instrument
for Sidas del avser garantier, utvecklingslant samt sa kallade Challenge
funds (CF), Public private development partnerships (PPDP) och
Drivers of change (DoC). For Swedfunds del handlar det om aktieinves-
teringar, lan och fonder.

L Ett utvecklingslan bestér av en géva fran Sida och lan till marknadsmassiga villkor
lamnat av en annan langivare.
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Enligt uppdraget ska vi sarskilt analysera foljande fragestallningar:

e Ar roll- och arbetsfordelningen mellan Sidas och Swedfunds
verksamheter och instrument strategisk och andamalsenlig sa att
den bidrar till ett effektivt bistand med fokus pa fattigdomsbekamp-
ning, hallbar global utveckling och klimatutmaningarna, utifran de
malsattningar och aspekter som namns i uppdraget, samt med han-
syn taget till nuvarande kapacitet och kompetens inom organisatio-
nerna? Hur kan dubblering undvikas?

e Vilken roll- och arbetsfordelning ar mest andamalsenlig for att upp-
na resultat nar det galler ett 6kat fokus pa miljo, klimat och hallbar-
het?

e Nar det galler eventuella bilaterala laneinstrument: Kan samma
utvecklingseffekter — inklusive miljo, klimat och hallbarhetsfokus
— uppnas pa ett mer andamalsenligt och kostnadseffektivt satt
genom de multilaterala utvecklingsbankernas arbete?

e Vid ett eventuellt inforande av ett nytt bilateralt laneinstrument:
Vilken organisation &r mest andamalsenlig genomférare?

Syftet med vart uppdrag &r att bidra med underlag infér den fortsatta
utvecklingen av regeringens styrning i syfte att sékerstalla ett effektivt
bidrag till utvecklingssamarbetets mal, med fokus pa fattigdomsbe-
kampning, hallbar global utveckling och klimatutmaningarna.

Enligt uppdraget ska vi samrada med Sida och Swedfund i arbetet och
vid behov dven konsultera andra relevanta aktérer. Sida och Swedfund
ska ocksa vara Statskontoret behjalpliga med information.

I uppdragsbeskrivningen anges att Statskontoret I6pande ska informera
Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) om hur uppdraget fortloper.
Uppdraget ska redovisas skriftligen till Regeringskansliet (Utrikes-
departementet) senast den 15 mars 2016.
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1.2 Hur vi har inriktat och avgransat arbetet

1.2.1 Samverkan med naringslivet kan se olika ut

Samverkan mellan bistand och naringsliv &r i sig inte nagot nytt. Allt
sedan det statliga bistandets fodelse, for drygt 50 ar sedan, har det
funnits en politisk ambition att samarbeta med néringslivet.2 Denna sam-
verkans forutsattningar och inriktning har dock varierat.

Ett exempel pa det &r att det under manga ar fanns ett politiskt motiv att
— utover att minska fattigdomen i utvecklingslanderna — ge svenska fore-
tag konkurrensfordelar i olika bistandsprojekt och subventionera deras
etableringar pa nya marknader. Manga bistandsinsatser villkorades ock-
sd med att de bara tillat leveranser av varor och tjanster fran svenska
aktorer, sa kallat bundet bistand. Med tiden kom dock det bundna bistan-
det att ifragasattas allt mer, bland annat eftersom avsaknaden av upp-
handling i konkurrens visade sig medftra fordyringar och ineffektivitet.
Bland annat OECD:s bistandskommitté DAC (Development Assistance
Committee) har darfér rekommenderat att bistandet ska avbindas. Mot
denna bakgrund géller numera avbindning som princip for allt svenskt
bistand.

1.2.2 |den aktuella samverkan ar naringslivet en partner
till bistandet

Traditionellt har bistdndsbudgeten anvants for insatser som bistands-
organisationerna har styrt, ”agt” och ofta sjalva utfort. | det arbetet med-
verkade naringslivet ofta, for att citera vart uppdrag, som “dialogpartner
och leverantor”. Det skedde dock inom ramarna for de aktiviteter som
de offentliga bistandsorganen hade definierat.

Tanken bakom den nya formen av samverkan som har aktualiserat Stats-
kontorets uppdrag, &r att delar av bistandsbudgeten, parallellt med det

2 Samverkan med naringsliv i samarbetslander (tidigare benamnt industribistand) har agt
rum sedan tidigt 1970-tal, bland annat genom investeringar i stora foretag i pappers- och
massaindustrin (Bai Bang i Vietnam och Mufindi i Tanzania) och i smaindustriutveck-
ling (framst i Tanzania). Under 1980-talet 1ag fokus pa institutionsutveckling. Under
tidigt 1990-tal fordes naringslivsbistandet ver till myndigheten SwedeCorp for att 1995
aterforas till Sida. For en utforligare historisk beskrivning av bistandets samverkan med
néringslivet, se Sida (2015) Rapportering om samverkan med naringslivet.
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traditionella bistandet och nar det ar relevant, ska kunna anvandas for att
engagera naringslivet att utifran egna intressen gora insatser som ocksa
bidrar till utvecklingssamarbetets mal. | var uppdragsbeskrivning ségs
det innebdra att “den privata sektorns roll som aktér och partner for
utveckling darmed uppmarksammats allt mer”.

Det har i olika sammanhang patalats? att privata foretag kan medverka i
bistdndsarbetet i tre roller, som i konkreta situationer ocksé kan kombi-
neras:

e leverantr av varor och tjanster
e mottagare av stod

e partner, med vilken ett bistdndsorgan gemensamt arbetar for att
uppna utvecklingssamarbetets mal.

Den nya form av samverkan som ar utgangspunkten for vart uppdrag,
handlar alltsd framst om den tredje punkten i punktlistan. Enligt upp-
draget ar sadan samverkan “inte ett mal i sig utan ett medel for att na
utvecklingssamarbetets mal”. Tanken &r att bistandsbudgetens samlade
effekt kan oka om, for att citera uppdragsbeskrivningen: "bistandsmedel
[anvands] som mojlig katalysator for att mobilisera additionella resurser
fran den privata sektorn for fattigdomsbekampning, hallbar global
utveckling och for att bemdta klimatutmaningarna, som komplement till
det mer traditionella bistandet”. Bade "bistandsmedel” och "additionella
resurser” bor har kunna forstas i vid mening. Det kan vara saval mone-
téra insatser som medel och resurser i betydelsen kompetens, avsatt
arbetstid och liknande.

1.2.3 Ett system for naringslivssamverkan har byggts
upp

For att forsoka uppna det som uttrycks med citatet i féregaende stycke

har ett system byggts upp. Det har skett under lang tid. Till exempel har

Swedfund funnits i cirka 35 ar. Likasa har det lange forekommit kontak-

ter med den privata sektorn i Sidas verksamhet. Myndighetens nuvaran-

de samverkan med néringslivet har dock i forsta hand utvecklats sedan

3 Se till exempel Soderbeck, M. (2015) Desk Study of Sida’s Experience from Private
Sector Collaboration.
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2009/2010, mot bakgrund av ett sarskilt program* och férordning
(2009:320) om finansiering av utvecklingslan och garantier for utveck-
lingssamarbete. Systemet for naringslivssamverkan inkluderar

o att ha olika typer av dialog med och kontaktytor gentemot nérings-
livet bade i Sverige, i den dvriga industrialiserade varlden och i
utvecklingslander

e att etablera ett flertal olika instrument som tillsammans med
naringslivet ska bidra till att uppna malen for bistandet

o att identifiera lampliga aktorer (Sida och Swedfund) for att admi-
nistrera systemet och att gora en rollférdelning mellan dem.

1.2.4  Var tolkning av uppdraget har bekréaftats av
uppdragsgivaren

Rollférdelningen mellan Sida och Swedfund star i centrum

Huvudfragan i vart uppdrag handlar om roll- och arbetsfordelningen

mellan Sida och Swedfund. Utredningen har darmed framst varit inrik-

tad pa styrnings- och organisationsfragor.

Som utgangspunkt for arbetet har vi gjort tva vésentliga tolkningar av
uppdragets fragor om roll- och arbetsfordelning:

e  Statskontorets uppdrag har inte varit att géra en forutsattningslos
analys av om det 6verhuvudtaget ska ske samverkan mellan bi-
standsorganen och naringslivet. | stallet har vi forutsatt att sadan
samverkan ar énskvard. Huvudfragan for utredningen ar darfor att
analysera vissa aspekter pa hur samverkan med naringslivet bor ga
till; med huvudsakligt fokus pa rollférdelningen mellan Sida och
Swedfund.

e Vart uppdrag har varit att analysera roll- och arbetsfordelningen
mellan Sida och Swedfund givet verksamhetens innehall och de
berérda instrumenten. Uppdraget har alltsa inte primart handlat om

4 Business for Development — Sidas program for samverkan med néringslivet (april
2010).
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verksamhetens innehall. | uppdraget har darmed inte ingatt att ut-
vardera effektiviteten i de enskilda instrument som Sida och
Swedfund tillampar.

Vid véara kontakter med Utrikesdepartementet har uppdragsgivaren
bekraftat att denna tolkning &r riktig.

Var tolkning har haft betydelse for arbetets upplagg och inriktning. Till
exempel har den inneburit att vi i hog grad har koncentrerat oss pa fragor
av typen: Anvands den samlade kompetensen hos Sida och Swedfund
pa ett for svenska staten optimalt satt? och Kan samverkan och sam-
ordningen mellan akttrerna forbattras?

I samband med att vi diskuterar mojligheter till forbattrad samverkan
och samordning diskuterar vi &ven om detta krdver en organisatorisk
forandring eller om det kan ske med nuvarande uppdelning i en myndig-
het och ett statligt bolag. Att vi tar upp eventuella behov av en orga-
nisatorisk forandring har att géra med dels att vi enligt uppdraget ska
redogéra for vilka for- och nackdelar som finns med olika alternativ,
dels att var internationella jamforelse (se kapitel 3) visar att sattet som
bistandet &r organiserat pa kan ha betydelse for hur val samverkan
fungerar.

En annan fraga ar om ett bilateralt laneinstrument bor inforas

| uppdraget ingar dven att prova mervardet med ett eventuellt bilateralt
laneinstrument samt den mest &ndamalsenliga hemvisten for ett sadant
instrument. Har har vi forutsatt att var analys ska ta sin utgangspunkt i
det forslag Sida tidigare har lamnat om ett sadant laneinstrument.s Sidas
forslag, som vi beskriver narmare i kapitel 6, inneholl saval en allméan
redogorelse for det tankta lanet som ett forslag till forordningstext med
tillhérande forfattningskommentarer. Aven tolkningen att Sidas forslag
i detta fall ska vara utgangspunkt har bekréaftats i samband med vara
kontakter med uppdragsgivaren.

Miljo- och hallbarhetsaspekter paverkar inte rollfordelningen

| uppdragstexten framhaller regeringen sitt 6kade fokus pa fragor om
miljo, klimat och hallbarhet i bistandet. Likasa anger regeringen att

5 Se Sida (2014) Aterrapportering enligt regleringsbrev fér budgetéret 2014 enligt rege-
ringsbeslut 2013-12-19, Diarienummer 14/000177.
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Statskontorets dversyn ska belysa om, och i sa fall hur, de tre dimen-
sionerna av hallbar utveckling har integrerats i instrumenten och i verk-
samheten, till exempel nar det galler hallbart foretagande och fackliga
rattigheter. Vi har dock bedomt att dessa aspekter inte i sig paverkar
rollférdelningen mellan Sida och Swedfund. Till exempel handlar ett
okat fokus pa miljo, klimat och hallbarhet i forsta hand om verksam-
hetens tematiska innehall och har inte med de tva aktorernas grund-
ldggande roller i sig att gora.

Av detta skél behandlar vi bara de hér aspekterna kortfattat i utred-
ningen. Det kan dock sdgas att fragor om till exempel hallbart fore-
tagande och arbetstagares arbetsvillkor pa olika satt behandlas i insatser
som gors av saval Sida som Swedfund i deras samverkan med nérings-
livet.

Vi har undvikit parallellt utredningsarbete

Statskontorets arbete har paverkats av att det har pagatt annat utred-
ningsarbete parallellt med var utredning (se avsnitt 1.3). For att utnyttja
vara resurser pa ett effektivt satt har vi i mojligaste man forsokt undvika
att bedriva parallellt utredningsarbete med till exempel Sida nar det
géller rena kartlaggningar. Denna samordning har underlattats av att vi
har haft ett flertal kontakter med Sida i vart arbete.

1.3 Manga andra utredningar har gjorts pa
omradet

Pa senare ar har det genomforts ett flertal utredningar av betydelse for
Statskontorets uppdrag. Till att borja med vill vi namna tva rapporter
som Sida har tagit fram p& uppdrag av regeringen. Den ena, som kom
2014, handlade om myndighetens arbete med innovativa bistands- och
finansieringsformer och forslag pa hur detta kan 6ka.® Den andra
rapporten, som kom 2015, avsdg hur Sida kan framja 6kade investe-
ringar av institutionella investerare i Afrika sdder om Sahara.” | detta

6 Sida (2014) Aterrapportering enligt regleringsbrev for budgetaret 2014 enligt rege-
ringsbeslut 2013-12-19, Diarienummer 14/000177.

7 Sida (2015) Aterrapportering av regeringsuppdrag samt tillaggsuppdrag: Att utreda
hur Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) kan framja dkade inves-
teringar av institutionella investerare i Afrika soder om Sahara, Arendenummer
14/000367.
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sammanhang bor ocksd namnas ett yttrande som Swedfund pa upp-
maning av Utrikesdepartementet l&mnade 6ver den forstndmnda rappor-
ten.?

| uppdragsbeskrivningen till Statskontoret pekar regeringen &ven pa
flera nyligen avslutade utredningar och andra rapporter som vi ska ta
hansyn till. Nagra av dessa har genomforts parallellt med var utredning.

o | regleringsbrevet for 2015 gav regeringen Sida i uppdrag att redo-
visa myndighetens samlade arbete nar det galler samverkan med
naringslivet sedan 2009. Aterrapporteringen skulle innehélla en
portféljredovisning och skulle, utdver resultat, relevans, effektivitet
och en redogorelse for centrala utmaningar, belysa nyckelaspekter
for omradet sasom obundenhet, additionalitet, hallbarhetskrav,
katalytisk effekt och kostnadseffektivitet. Uppdraget redovisades i
december 2015.°

e  Expertgruppen for Bistandsanalys (EBA) har gjort en studie inrik-
tad pa bistandets samverkan med naringslivet, Public private
partnerships in development cooperation. Studien redovisades i
november 2015.%°

e KPMG har pa uppdrag av Utrikesdepartementet analyserat
Swedfunds forutsattningar att utvidga arbetet med miljo- och kli-
matinvesteringar. KPMG:s rapport ldmnades i juli 2015.1 Dértill
lyfter regeringen i vart uppdrag ocksa fram en bolagsgenomgang av
Swedfund som KPMG gjorde 2014 pa uppdrag av Finansdeparte-
mentets davarande enhet for statlig bolagsforvaltning.:

o Enligt uppdraget ska vi dven ta hénsyn till Swedfunds integrerade
hallbarhetsredovisning, det vill séga bolagets arsredovisning.

8 Swedfund (2014) Yttrande pa Sidas forslag om att utveckla innovativa bistands- och
finansieringsformer.

9 Sida (2015) Rapportering om samverkan med naringslivet.

10 Johansson de Silva, S., Kokko, A. och Norberg, H. (2015) Now Open for Business:
Joint Development Initiatives between the Private and Public Sectors in Development
Cooperation. Rapport 2015:06 till Expertgruppen for bistandsanalys (EBA).

1 KPMG (2015) Hur kan Swedfund starka sitt miljo- och klimatarbete inom ramen fér
befintligt uppdrag?

12 KPMG (2014) Projekt Sfinx.
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Aven vissa andra studier som &r relevanta i sammanhanget har inletts
under den tid som Statskontorets utredning har pagatt. Bland annat har
OECD:s bistandskommitté DAC paborjat en jamforande studie Gver
nagra landers samverkan mellan bistandet och naringslivet, daribland
Sverige. Studien bygger pa sa kallade peer reviews och ska vara Klar till
sommaren 2016.

1.4  S& har har vi arbetat

Som underlag for arbetet har vi tagit del av en mangd skriftligt material
(se referenslistan). Det handlar till exempel om offentliga utredningar
som har behandlat olika aspekter pa bistandets samverkan med narings-
livet och innovativ finansiering samt om styrdokument och arsredovis-
ningar som avser Sida och Swedfund med mera.

Vidare har Statskontoret inhdmtat synpunkter genom kontakter med
olika intressenter, i allmanhet genom personliga méten. Det har i forsta
hand handlat om kontakter med Sida och Swedfund, med vilka ett flertal
moten har hallits, men &ven andra intressenter. Utdver Sida och
Swedfund har vi samtalat med foretradare for foljande organ: Devfin
Advisers AB, Diakonia, Expertgruppen for Bistandsanalys (EBA),
Exportkreditndmnden, Regeringskansliet (Utrikes-, Finans- respektive
Né&ringsdepartementet) och Riksgéldskontoret. Vi har &ven narvarat vid
tva seminarier vid Sida. Med Utrikesdepartementet har vi i enlighet med
uppdraget haft ett flertal avstimningsmaoten.

Som underlag for vara dvervaganden har vi aven initierat tva konsult-
insatser. Dels har vi anlitat Lars Ekengren som extern referensperson i
utredningen.® Dels har vi gett KPMG i uppdrag att gora den inter-
nationella kartlaggning som efterfragas i uppdraget till Statskontoret. De
tva konsulterna har endast bidragit med underlagsmaterial. KPMG:s
rapport Bistandets organisering — med fokus pa samverkan naringslivet
och innovativa finansieringsformer finns tillganglig for nedladdning pa

13 Lars Ekengren, som nu ar pensionerad, har en mycket lang erfarenhet fran bistands-
varlden, i hdg grad avseende olika former av néringslivssamverkan. Han har bland annat
varit generaldirektor for SwedeCorp, verkstallande direktor for Swedfund och stallfore-
tradande generaldirektor for Sida.
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Statskontorets hemsida.* Statskontoret ansvarar helt for innehallet i var
rapport.

Statskontorets studie har genomforts av Svante Eriksson (projektledare)
och Gunnar Gustafsson.

Rapporten har kvalitetssdkrats genom Statskontorets interna rutiner.
Sida, Swedfund och Utrikesdepartementet har granskat ett utkast till
denna rapport.

Kvantitativa uppgifter i utredningen, om Sidas och Swedfunds ekonomi
med mera, avser framst tiden fram till och med 2014. Savitt Statskon-
toret kan bedoma har dock utvecklingen under 2015 inte varit sadan att
den bild som férmedlas har forandrats pa nagot patagligt sétt. Eventuella
undantag fran detta framgar av den I6pande texten.

1.5 Det héar innehaller var rapport
Den fortsatta framstallningen har disponerats pa foljande sétt.

| kapitel 2 redogor vi for hur bistandets samverkan med naringslivet gar
till. Vi beskriver oversiktligt bistandets mal och inriktning samt de
bertrda aktrernas verksamhet.

| kapitel 3 gor vi en internationell utblick. Vi ger en dversiktlig bild av
bistdndets omfattning i olika lander. Darefter redovisas var kartlaggning
av hur andra lander har organiserat sin samverkan mellan bistandet och
néringslivet samt deras huvudsakliga instrument. De l&nder som
behandlas & Danmark, Nederlanderna, Norge, Storbritannien, Tyskland
och USA. | kapitlet beskriver vi ocksa multilaterala organ av intresse i
sammanhanget.

| kapitel 4 redovisar vi var analys och vara évervaganden om roll- och
arbetsfordelningen mellan Sida och Swedfund.

Kapitel 5 innehaller var analys och vara 6vervaganden om majligheter
till forbattrad samordning och samverkan mellan Sida och Swedfund.

14 Statskontoret.se.
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| kapitel 6 redovisar vi var analys och vara 6vervaganden om ett even-
tuellt bilateralt laneinstrument.

| kapitel 7 sammanfattar vi vara évervaganden och slutsatser.

Till rapporten hor aven en referenslista och regeringens uppdrag i
bilaga.
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2 Beskrivning av bistandets
samverkan med néaringslivet

| det har kapitlet beskriver vi forst 6versiktligt det svenska bistandets
mal och omfattning (2.1). Dérefter behandlas Sidas respektive
Swedfunds verksamhet pa omradet naringslivssamverkan och innovativ
finansiering (2.2 och 2.3) och dagens samordning mellan dem (2.4).
Slutligen redovisar vi sammanfattande kommentarer (2.5).

2.1 Svenskt bistand & omfattande och har
flera mal

2.1.1 De overgripande malen galler for bade Sida och
Swedfund

Bade Sida och Swedfund ska arbeta utifran de mal som galler for det
svenska utvecklingssamarbetet.

Det 6vergripande malet for politiken for global utveckling (PGU) och
aven for svenskt utvecklingssamarbete &r att "bidra till en rattvis och
héllbar global utveckling”. Syftet r att svensk politik sammantaget ska
agera samstammigt i enlighet med detta mal.

Det svenska utvecklingssamarbetets mal ar att skapa forutsattningar for
béattre levnadsvillkor fér manniskor som lever i fattigdom och fortryck.
Detta mal framgar bland annat av den plattform som &r styrande for hela
det svenska bistandet och som ar ett centralt styrdokument for utveck-
lingssamarbetet.1s Dar framgar ocksa sex delmal, med fokus pa

demokrati, jamstalldhet och ménskliga rattigheter
ekonomisk tillvéxt och utbildning

miljo och klimatpéaverkan

hélsa

15 Regeringens skrivelse 2013/14:131 Bistandspolitisk plattform.
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e sakerhet och frihet fran vald
e raddande av liv, lindrad n6d och uppratthallen ménsklig vardighet.

2.1.2  Styrningen av bilateralt och multilateralt bistand

Sveriges internationella bistand bedrivs i tva former, bilateralt och
multilateralt. Genom det bilaterala bistandet ges stod fran Sverige till
andra lander och regioner. Det organiseras framst av Sida till 33 sam-
arbetslander, men kanaliseras ocksa via svenska civilsamhéllesorgani-
sationer. Dartill ges ocksa humanitart bistand, som handlar om hjalp vid
nodsituationer.

Det bilaterala bistandet styrs av plattformen och de dvergripande malen
men &ven av resultatstrategier for enskilda samarbetslander eller regio-
ner som anger vilka resultat som forvantas dar inom 3-4 ar. | resultat-
strategierna anges verksamhetens dvergripande inriktning i respektive
land, pa exempelvis sektorer och prioriterade teman. Det finns ocksa ett
antal tematiska strategier. | vara intervjuer har foretradare for Sida
betonat att det har betydelse fér myndighetens arbete om en insats eller
verksamhet ar strategistyrd. Swedfunds verksamhet styrs i forsta hand
genom dess bolagsordning och &gardirektiv.

Multilateralt samarbete sker via multilaterala organisationer sasom FN:s
utvecklingsprogram UNDP, FN:s barnfond UNICEF och Varldshalso-
organisationen WHO. Aven Varldshanksgruppen och de regionala
utvecklingsbankerna hor till det multilaterala samarbetet. Utbver det
bidrar Sverige till EU-l&ndernas gemensamma utvecklingssamarbete.
Det multilaterala bistandet ges framst genom sa kallat karnstod till dessa
organisationer och hanteras i huvudsak av Utrikesdepartementet. For det
multilaterala bistandet finns en samlad strategi.

2.1.3 Bistandet ska utgora 1 procent av BNI

En utgangspunkt for utvecklingssamarbetet &r att svenskt bistand ska
utgbra 1 procent av bruttonationalinkomsten (BNI). Den samlade
bistandsramen 2016 &r 43,4 miljarder kronor. Av ramen gar 32,4 miljar-
der kronor till internationellt bistand. Resterande medel anvands framfor
allt till kostnader for att ta emot asylsokande fran lander som omfattas
av utvecklingssamarbete (ODA-lander) under deras forsta ar i Sverige.
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Av Sveriges totala internationella bistand gar ungefar halften till bilate-
ralt och halften till multilateralt bistand.

2.2  Sidas verksamhet pa omradet

Sidas 6vergripande uppgift &r att stodja verksamhet som bidrar till att
uppfylla malet for det internationella bistandet, som en del i genom-
forandet av Sveriges politik for global utveckling. Det framgar av myn-
dighetens instruktion.®

Av Sidas totala sakanslag for bistandsverksamhet pa cirka 19 miljarder
kronor 2014 anvandes ungefar 5 procent till insatser som kan definieras
som samarbete med naringslivet.”

2.2.1 Sida anvander manga olika kanaler och aktorer

Huvuddelen av Sidas verksamhet avser gavobistand. Det handlar om
insatser som bland annat ska bygga upp fungerande samhalleliga insti-
tutioner och regelverk i utvecklingslander. Sida anvander manga olika
arbetsmetoder och har samarbeten med olika typer av aktérer. Det kan
till exempel handla om att géra insatser pa egen hand eller via civil-
samhallesorganisationer eller multilaterala utvecklingsorgan. Dartill
anvénder Sida olika instrument for att samverka med néringslivet.

For Sida &r samverkan med néringslivet en bland flera komponenter i
arbetet for att na utvecklingsresultat inom ramen for uppdragen i globa-
la, regionala och bilaterala strategier. Samverkan med naringslivet sam-
spelar med och kompletterar andra former av bistdnd och kan ocksa
bidra till att mobilisera andra finansiella resurser for utveckling.® | vara
intervjuer har foretradare for Sida betonat att samarbete med nérings-
livet ar ett bland manga verktyg som Sida utnyttjar for att bidra till
utvecklingen i samarbetsldnderna.

16 Se 1 § i forordning (2010:1080) med instruktion for Styrelsen for internationellt
utvecklingssamarbete (Sida).

17 Ar 2014 uppgick kostnaderna fér den bistandsverksamhet som skedde genom Sida till
cirka 19 miljarder kronor (prop. 2015/16:1, utgiftsomrade 7). Samma ar uppgick Sidas
nyteckningar av garantibelopp till 530 miljoner kronor och den avtalade volymen i pro-
jekt som avser Sidas 6vriga instrument av relevans for vért uppdrag uppgick till totalt
452 miljoner kronor [enligt Sida (2015) Rapportering om samverkan med naringslivet].
18 Sida (2015) Rapportering om samverkan med naringslivet.
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2.2.2 Insatser for naringslivssamverkan har dkat over tid

Fragor om samordning av Sidas samarbete med naringslivet hanteras
huvudsakligen av myndighetens avdelning for partnerskap och innova-
tion, framst vid enheten for naringslivssamverkan och partnerskap
(NARSKAP) samt vid enheten for 1an och garantier. Inledningsvis han-
terade dessa tva enheter dven merparten av insatserna. Antalet insatser
har dock Okat pa senare ar och handlaggs saval pa enheter i Stockholm
som pa utlandsmyndigheterna. Bland annat har Sida anstallt personer
med bank- och naringslivserfarenhet vid enheten for lan och garantier,
framst for garantiverksamheten. Parallellt med att insatserna har okat
under senare ar har Sida aven utokat antalet anstallda pa utlandsmyn-
digheterna med kompetens och erfarenhet nar det géaller samverkan med
naringslivet och innovativ finansiering.

Enligt vad som har framkommit vid vara intervjuer med Sida ar det i dag
drygt 35 personer vid myndigheten som arbetar sarskilt med fragor om
naringslivssamverkan. Av dessa finns cirka 25 personer vid enheten for
Ian och garantier.

2.2.3 Utgangspunkter for Sidas naringslivssamverkan

Den privata sektorn dr en motor for innovationer, investeringar och till-
vaxt. Konkurrensdrivna marknader anses enligt Sida vara det effektivas-
te sattet att skapa fler och béttre arbeten, hogre inkomster och vélstand,
vilket i sin tur leder till egenmakt och ekonomisk frihet.®® Enligt Sida
finns det studier som visar att nio av tio arbetstillfallen i samarbetslan-
derna skapas i den privata sektorn.

Sidas ambition &r att maximera den privata sektorns bidrag till utveck-
lingen och fattigdomsminskningen. Syftet ar att mobilisera privata akto-
rers resurser (finansiella och icke finansiella). Genom samverkan med
néringslivet vill Sida

e engagera och stimulera naringslivsaktorer att bidra till minskad
fattigdom

19 Business for Development — Sidas program for samverkan med naringslivet (april
2010).
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e engagera, mobilisera och battre utnyttja svenskt naringsliv som
aktor, leverantor, radgivare och dialogpartner inom utvecklings-
samarbetet

o stimulera néringslivsutveckling och entreprendrskap sérskilt i fatti-
ga lander och regioner

e anvanda innovativa och flexibla metoder och arbetssatt

e stodja strategiska aktiviteter dar informations- och kommunika-
tionsteknik anvénds for att minska fattigdomen

e Dbidra till utvecklingen av marknader och produktionsmetoder till
forman for fattiga manniskor genom samarbete med samarbetslan-
dernas regeringar, med andra bi- och multilaterala organisationer
samt med fristaende utvecklingsfinansiarer och foretag.

Ett flertal principer styr Sidas insatser

Sida samverkar med néringslivsaktorer inom de flesta av myndighetens
omraden och arbetar med att bidra till naringslivsutveckling, foretag-
samhet samt dkat foretagsansvar i samarbetslanderna. Enligt Sida spelar
naringslivet en viktig roll for utvecklingen i samarbetsldnderna. Detta
inte bara genom att skapa arbetstillfallen, utan dven som en aktor for att
ta fram hallbara lsningar pa globala problem.

I en nyligen lamnad rapport anger Sida att det — liksom i myndighetens
ovriga verksamhet — &r utvecklingsnyttan som ar avgérande for om Sida
ska ga in i ett samarbete med en naringslivsaktor. Utifran utvecklings-
utmaningen identifierar Sida de bast lampade aktdrerna for samarbetet;
myndigheter, civilsamhalle, naringsliv eller internationella organisatio-
ner. Enligt Sida géller samma regelverk och principer (tematiska priori-
teringar, rattighetsperspektiv, lokalt dgandeskap med mera) for sam-
arbeten med naringslivet som for samarbeten med andra aktorer.
Hanteringen av insatserna foljer samma procedurer som all Sidas
verksamhet.

| faktaruta 2.1 beskriver vi de principer som Sida utgar ifran nar de Gver-
vager att inga ett samarbete med naringslivet. Beskrivningen &r hamtad

20 Sida (2015) Rapportering om samverkan med naringslivet.
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fran rapporten Rapportering om samverkan med naringslivet, som Sida
ldmnade i december 2015.

Faktaruta 2.1 Principer for Sidas samarbeten med néringslivet

Relevans

Néringslivet ar en aktor som i vissa situationer har potential att spela en viktig roll i
specifika utvecklingsutmaningar. Utgangspunkten &r analysen av utvecklingsut-
maningen, varpa en aktorsanalys gors. Metodernas funktion &r sedan att skapa forutsatt-
ningar for samverkan med aktdren for att 16sa det identifierade problemet. Om det finns
en marknad (tjanster, varor, jobb, pengar, information/kompetens) av nagot slag som har
betydelse for fattiga manniskor sa spelar ofta naringslivet en viktig roll. Om gemen-
samma namnare mellan Sidas utvecklingsutmaning och néringslivets kérnverksamhet
kan identifieras finns ofta potential for samverkan.

Obundenhet och konkurrensneutralitet

Stdd som lamnas i Sveriges utvecklingssamarbete ar obundet och dérfor &r Sidas sam-
arbete Gppet for privata sektorn fran hela vérlden. Sidas samarbete med néringslivet sker
ocksa med beaktande av tillampliga konkurrensrattsliga regleringar.

Additionalitet

Principen om additionalitet innebér att héallbarhetsaspekten, den inkluderande afférs-
modellen, garantin etc. inte skulle komma till stdnd och framfor allt inte fa utvecklings-
effekter i lika hog grad utan Sidas medverkan, kostnadsdelning och riskdelning. Begrep-
pet innefattar dven i vilken grad som en aktivitet (och det férvantade resultatet) kan bli
storre i omfattning, ske snabbare, genomféras i en annan region, riktas till en annan
malgrupp och/eller till hogre kvalitet med finansieringen. Initiativet ska ha s pass stor
potential att bidra till utvecklingsmalen att kostnader och risker ar varda att ta.

Katalytiskt

Sidas bidrag ska vara katalytiskt. Dels generera investeringar av andra aktérer, dels pa-
skynda en utveckling mot langsiktig och varaktig paverkan av hela system. For att uppna
systemeffekter krdvs att fler aktorer &r involverade — det handlar inte bara om Sida,
foretaget och CSO:er som ingdr i samarbetet, utan d&ven om nationella och lokala myn-
digheter, som har en avgorande roll vad galler lagar, regleringar, langsiktighet och poli-
tiskt stod.

Proaktivitet och samskapande

Sida har en uppsokande ansats som utgar fran en aktorsanalys. Syftet ar att hitta de
aktdrer som bést bidrar till utvecklingsnytta. Det innebér att Sida i dialogen med CSO-
partners och FN-organisationer ocksa uppmuntrar till strategisk samverkan med
naringslivet. Med utgangspunkt i de 6verlappande mélen och med ett starkt engagemang
frén de involverade parterna skapas tillsammans ett initiativ. Detta proaktiva sam-
skapande (’co-creation”) fordrar en tat, transparent och uppriktig dialog samt ett kritiskt
men lésningsorienterat forhallningssétt.
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Kostnadsdelning

Sida strévar efter jambdrdiga samarbeten, principen om kostnadsdelning &r central. Dels
mobiliseras mer kapital for utveckling, dels delar parterna pa ansvar och risk. Detta
sékrar parternas aktiva deltagande i design, genomférande och uppféljning av projekten.

Overlappande mal mellan Sidas och foretagens karnverksamheter

Samarbeten ska ta sin utgangspunkt i foretagens karnverksamhet dar det finns Gver-
lappande mél med Sidas huvudmal: fattigdomsminskning och hallbarhet. Foretagen ska
vara langsiktiga i sin ambition att involvera fattiga och utsatta méanniskor i afférs-
modellerna. Sida gar inte in i samarbeten med foretag som enbart har en filantropisk
ansats.

Paverka, men inte snedvrida marknader

Marknadsutveckling handlar om att fd marknader att bli till gagn for fattiga manniskor,
bidra till utveckling av inkluderande, hallbara affarsmodeller och forbattra (angripa
underliggande hinder) marknadssystemen. Sida ingér inte i samarbeten dér insatsen
snedvrider konkurrensen eller férstdr en fungerande marknad, men ibland &r det n6d-
vandigt att "stéra”/paverka icke fungerande marknader.

Social, miljémassig och ekonomisk hallbarhet

Sida samverkar med foretag som arbetar for globalt accepterade principer for ett hallbart
och ansvarstagande foretagande (géller till exempel ménskliga rattigheter, arbetsvillkor,
miljé och jamstalldhet). Sida har ingen policy som utesluter foretag i sarskilda branscher
utan kan agera brett for att genom dialog och samarbeten paverka foretag till forbattrat
héllbarhetsarbete i karnverksamheten. Alla samarbetsinitiativ ska ingd i eller bidra till
héllbara affarsmodeller med lika stort fokus pa social och miljémassig héllbarhet som
pa ekonomisk héllbarhet. Vad galler den ekonomiska tillvéxten och héllbarheten lagger
Sida extra vikt vid att den ska vara inkluderande, det vill séga na de allra fattigaste.

Sida har ven andra metoder for att beddma motparten

Ut6ver de principer som framgar av faktarutan anvander Sida aven andra
metoder for att bedéma ld&mpligheten i enskilda samarbeten med
naringslivet. Sida har till exempel utvecklat ett sérskilt due diligence-
verktyg, som gar under namnet Sida Sustainability Screening
Framework (SSSF). Det bygger pa en rad olika internationella ramverk,
fran bland annat FN och OECD. Verktyget ger Sida stod for att bedéma
det aktuella foretagets lamplighet som samarbetspartner, savél infor
samarbetet som under dess gang. SSSF innehaller bland annat frage-
stallningar om risker, status och fokusomraden for dialog, uppféljning
och forbattring inom tio olika hallbarhetsomraden. 2

21 Sida (2015) Rapportering om samverkan med naringslivet.
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2.2.4  Fran pilotverksambhet till reguljar verksamhet

Av Statskontorets uppdrag fran regeringen framgar att det ar féljande
instrument for samverkan med ndringslivet och innovativa finansie-
ringsformer som vi ska analysera for Sidas del: garantier, utvecklings-
Ian, Challenge funds (CF), Public private development partnerships
(PPDP) samt Drivers of change (DoC).

| flera fall har liknande instrument sedan langt tillbaka anvants i bistan-
det. Under en stor del av det svenska bistandets historia har till exempel
olika former av krediter utgjort viktiga inslag i verksamheten. Kredit-
givningens omfattning och inriktning har dock varierat, bland annat
beroende pa fragor om skuldproblematik i samarbetslanderna. Redan
1999 infordes aven sa kallade fristaende garantier.2

Garantier och utvecklingslan utgar fran garantiférordningen.
Instrumenten Challenge funds, Public private development partnerships
samt Drivers of change har framfor allt utvecklats sedan 2010, ursprung-
ligen mot bakgrund av ett sérskilt program kallat Business for
Development (B4D).2

Arbetet med B4D bdrjade till stor del som en pilotverksamhet; det fram-
gar bland annat av vara intervjuer med Sida. Med tiden har anvand-
ningen av B4D-instrumenten och garantier allt mer dvergatt till att bli
en del av Sidas I6pande verksamhet. | regleringsbrevet for 2012 angav
regeringen ocksa att Sida ska “’starka integreringen mellan finansierings-
former som lan, garantier och gavobistand”.

Sidas instrument for naringslivssamverkan och innovativ finansiering &r
i flertalet fall svenska anpassningar av instrument som anvands i manga
bistandsgivande lander inom OECD, sa kallade DAC-lander. Att Sida
som bistandsmyndighet anvander garantier ar dock ovanligt.

22 Garantier forekom dven tidigare &n sa, men var da inte fristdende utan bundna u-kredi-
ter.

2 Forordning (2009:320) om finansiering av utvecklingslan och garantier for utveck-
lingssamarbete.

24 Business for Development — Sidas program for samverkan med naringslivet (april
2010).
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2.2.5 Sidas instrument for samverkan med naringslivet

| det har avsnittet beskriver vi Sidas instrument for samverkan med
néringslivet.

Garantier fungerar ofta som riskavlyft och en sorts forsakring

Garantier anvénds for att reducera risk, till exempel om en bank bedo-
mer risken for att Iana ut till ett foretag som for stor. Genom att Sida gar
in och garanterar eventuella forluster pa lanet fungerar garantin som ett
satt att mobilisera kapital. | princip finns det tva typer av garantier: de
som utfardas till forman for ett enskilt foretag och de som utfardas till
forman for en grupp av foretag inom till exempel jordbruk eller for-
nyelsebar energi.

Garantitagaren betalar en avgift for den forvantade kreditforlusten samt
en avgift for administration. Sida belastas med utbetalningen forst i det
fall garantin utloses. Garantierna har i allmanhet lang 16ptid, ganska ofta
mer an tio ar. Sida tacker aldrig in hela risken och garantitagaren har
alltid en viss sjalvrisk.

Sidas garantier kan vara saval portfoljgarantier och lanegarantier, som
ar tdmligen standardiserade, som mer skraddarsydda garantier for speci-
fika situationer. De senare (volymgarantier, efterfragegarantier) kan till
exempel anvandas for att garantera en tillverkare av en angelégen
produkt (ett exempel &r preventivmedel) en viss avséttning.

Sida har av regeringen beviljats en garantiram pa 10 miljarder kronor.
Sedan 2009, da det nuvarande garantiinstrumentet infordes, har cirka 30
garantier stéllts ut, motsvarande totalt cirka 3,5 miljarder kronor. Av
dessa har ett tiotal gjorts i samarbete med den amerikanska bistands-
myndigheten USAID. Dessa garantier fungerar i allménhet sa att risken
ska delas &ven med garantitagaren, normalt en eller flera affarsbanker,
med en foérdelning 50 procent for banken och 25 procent vardera for Sida
och USAID.
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Exempel pa garantier:

o  The Commercial Microfinance Consortium 2 ar en global fond som
omfattar mer an 100 miljoner US dollar. Fonden &r etablerad av
Deutsche Bank och lanar ut pengar till mikrofinansinstitut for
vidareutlaning till fattiga manniskor i samarbetslander. Som en av
flera garanter tar Sida en sa kallad “first loss position”, det vill sdga
de tar storre risk an vad andra investerare i fonden behover gora.
Det gor det attraktivare for mindre riskbendgna investerare att
skjuta till medel.

e The Global Health Investment Fund, en investeringsfond som ocksa
forfogar 6ver mer &n 100 miljoner US dollar och som har till syfte
att forbattra levnadsforhallandena i fattiga lander genom att motver-
ka sjukdomar. Sida deltar tillsammans med The Gates Foundation
genom att stalla ut en garanti for investerare.

For myndigheters verksamhet med 1an och garantier finns en sérskild
forordning och dartill finns en férordning specifikt for Sidas verksamhet
av detta slag.s Av den senare framgar att mottagaren av lanebistand av
Sida ska bedémas ha nddvandig kreditvardighet. Dessutom ska en
bedémning goras av lantagarlandets skuldborda for att inte medverka till
en otillborlig skuldsattning.

Sida ska i forsta hand samverka med Exportkreditndmnden (EKN) for
att beddéma riskerna och vilken premie som ska gélla for varje garanti.
Vid behov kan en annan aktor eller ett annat garantiinstitut tillfragas. |
forordningen anges att EKN varje halvar ska gora bedomningar av
utstdende fordringar, ataganden och risk for skadefall for Sidas rakning.
EKN ska ocksa varje manad rapportera till Sida om samtliga penning-
floden, likvida tillgangar och nya affarer under perioden. Syftet ar att
Sida inte sjdlva ska bedoma risken utan att det ska goras av en oberoende
part. | takt med att Sidas garantier allt oftare har blivit skraddarsydda
och mer komplicerade har Sida dven kommit att anlita Riksgéldskon-
toret for att genomfora riskbedémningar av garantierna.

| en rapport fran 2014 angav Sida att de fram till dess inte hade haft
nagra skadefall for de garantier som hade utfardats. Anledningen sades

%5 Forordning (2011:211) om utldning och garantier, respektive forordning (2009:320)
om finansiering av utvecklingslan och garantier for utvecklingssamarbete.
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framfor allt vara att garantiportféljen ar under uppbyggnad. Enligt Sida
har USAID, som har haft en mer omfattande garantiverksamhet, en
skadefallskvot pa knappt 2 procent per ar och Sidas garantier riktas mot
liknande verksamheter.2s Aven i vara intervjuer med foretradare for Sida
hosten 2015 har dessa framfort att antalet skadefall i verksamheten
hittills har varit mycket fa.

Utvecklingslan anvands numera i liten utstrackning

Sida har i dag inget renodlat kreditinstrument, vilket tidigare har varit
ett vanligt inslag i bistandsverksamheten. Daremot kan Sida besluta om
bidrag i form av ett sa kallat utvecklingslan.2” Ett sadant bestar av en
gava fran Sida och Ian till marknadsmassiga villkor ldmnat av en annan
langivare, det vill séga inte Sida. Det kan vara svenska eller utlandska
banker eller finansieringsinstitut som lantagaren har valt och som Sida
har godkant. Langivare kan aven férmedlas av Sida. Det gavobistand
som Sida erbjuder i samband med utvecklingslan gor alltsa lantagarnas
villkor férmanligare nar de lanar fran andra, till exempel banker.

Detta instrument riktar sig i allménhet inte direkt till enskilda foretag,
utan till andra typer av satsningar. Utvecklingslan har till exempel
anvants for miljoandamal i Mocambique, system for avloppsrening,
renovering av kraftverk, solpaneler och en urban fond genom Afrikans-
ka utvecklingsbanken.

Volymen pa utvecklingslanen har minskat under senare ar. Enligt vad
foretrédare for Sida har framfort till oss kan detta delvis forklaras av att
det sérskilda anslag som tidigare fanns for verksamheten har avskaffats
och lanebistandet har i stallet inordnats i de andra anslagsposterna.

Enligt en nyligen gjord rapport at Sida har utvecklingslanen i praktiken
anvants i liten grad for att samverka med néringslivet eftersom Sida da

2 Sida (2014) Aterrapportering enligt regleringsbrev for budgetaret 2014 enligt rege-
ringsbeslut 2013-12-19, Diarienummer 14/000177.

27 Reglerna for detta anges i forordning (2009:320) om finansiering av utvecklingslan
och garantier for utvecklingssamarbete.
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med sin gavokomponent skulle agera marknadsstorande.2 Detta har
ocksa bekraftats vid vara intervjuer med Sida.

Som vi namnde i kapitel 1 har Sida foreslagit att ett nytt bilateralt lane-
instrument ska inrattas.? Vi beskriver forslaget i kapitel 6.

Challenge funds bygger pa en tavling mellan I6sningsforslag

En Challenge fund (CF) &r en finansieringsmekanism som syftar till att
l6sa ett specifikt utvecklingsproblem och som ger finansieringshidrag
till den som kommer med den bésta idén pa l6sning. Forslagsstallarna
konkurrerar med varandra om att foresla den basta I6sningen pa proble-
met och vinnaren tilldelas medel. Sida samarbetar i regel med andra
givare eller organisationer for utformning och administration.

Foretag och organisationer far, utifran forutbestamda kriterier, lamna in
forslag pa hallbara affarsidéer eller projekt for att losa det aktuella
utvecklingsproblemet. Vinnarna tilldelas upp till 50 procents finansie-
ring som ska matchas med egenfinansiering.

Sida ger framfor allt stod till utveckling av innovationer och nya inklu-
derande affarsmodeller som ar till nytta for fattiga manniskor och hallbar
utveckling.

Exempel pa projekt:

¢ Innovations Against Poverty. En fond som stddjer innovationer och
inkluderande affarsmodeller dar en viktig aspekt ar att fattiga man-
niskor ska inkluderas som leverantorer, anstéllda, distributdrer eller
konsumenter.

e The Africa Enterprise Challenge Fund. Fonden soker utveckla loka-
la marknader dar lokala jordbrukare kan fa avsattning for sina pro-
dukter.

28 Devfin Advisers (2014) Mapping of private sector engagement and innovative
financing solutions in Sida’s work in Europe and Latin America and Environmental
Infrastructure and Partner-Driven Cooperation. Har refererad fran Soderbeck, M.
(2015) Desk Study of Sida’s Experience from Private Sector Collaboration.

29 Sjda (2014) Aterrapportering enligt regleringsbrev for budgetaret 2014 enligt rege-
ringsbeslut 2013-12-19, Diarienummer 14/000177.
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Public private development partnerships ar samverkan dar en
tredje part ar genomforare

| sa kallade Public private development partnerships (PPDP) samverkar
Sida med en eller flera naringslivsaktorer (ofta stora foretag) for att bidra
till utvecklingen i ett utvecklingsland. Projekt kanaliseras och drivs ofta
via en tredje, icke vinstdrivande part, till exempel en enskild organisa-
tion eller ett FN-organ. Det handlar om initiativ dar de offentliga och
privata aktdrerna har ett gemensamt intresse av att skapa mojligheter i
ett utvecklingsland att uppna de bistandspolitiska malen. Enligt Sida &r
PPDP:er ett viktigt instrument for att engagera multinationella foretag i
en dialog och for att operationalisera féretagens sociala och miljémés-
siga ansvar (Corporate Social Responsibility) i vardekedjan.

Partnerskapen kan avse en mangd olika initiativ som syftar till att
minska fattigdomen genom att 16sa problem som &r relaterade till miljo,
sociala fragor (till exempel arbetsvillkor) och ménskliga rattigheter. Pro-
jekten ska vara i linje med foretagens karnverksamhet for att pa sikt upp-
na en systemforandring som loser det problem som insatsen adresserar.

Privata aktorer forvantas tdcka minst 50 procent av de totala kostnaderna
genom en kombination av finansiella och icke-finansiella bidrag.

Exempel pa projekt:

e  The Swedish Academy for Training in lraq ar ett institut for yrkes-
utbildning som bidrar till att skapa naringslivsanpassad yrkesutbild-
ning inom mekanik, datorkunskap och engelska. Insatsen sam-
finansieras av Scania och drivs av FN:s organisation for industriell
utveckling UNIDO i samarbete med Kurdistans ministerium for
arbetsmarknads- och socialfragor.

e The Coffee and Climate Initiative. Initiativet bygger pa ett partner-
skap mellan Sida och ett antal europeiska kaffeforetag. Det avser att
minska klimatpaverkan och skapa modeller for langsiktigt hallbar
produktion.

Drivers of change handlar om att paverka naringslivet

Med hjalp av instrumentet Drivers of change (DoC) kan Sida ge stdd till
ett partnerskap med organisationer (ofta fran det civila samhéllet) vars
aktiviteter leder till forbattrad verksamhet, praxis och hallbar utveckling
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inom naringslivet. Dessa insatser innefattar inte ndgon direkt samverkan
med naringslivet utan ar ett sétt att paverka foretag. Det kan liknas vid
mer traditionella bistandsinsatser med civilsamhéllesaktorer.

Exempel pa verksamheter:

e  Swedwatch &r en ideell férening som bland annat bevakar utveck-
lingen av manskliga rattigheter och soker paverka foretag att agera
i enlighet med internationella standarder pa omradet. Verksamheten
som granskas behover inte vara inriktad pa en privat aktor, utan kan
vanda sig till olika sektorer. Den innefattar dock alltid en kommer-
siell aktor eller bygger pa en kommersiell idé.

e The Market Transformation Initiative ar ett Sidafinansierat program
dar Vérldsnaturfonden & med och verkar for att storre foretag ska
stalla om sin produktion till att bli langsiktigt hallbar.

Sida har aven andra former for samverkan med naringslivet

Utover de instrument som vi har ndmnt bedriver Sida dven andra typer
av samverkan med naringslivet.

En sadan samverkan dr Swedish Leadership for Sustainable Deve-
lopment som Sida var med och bildade 2013. Detta ar ett natverk
bestaende av drygt tjugo foretag och expertorganisationer med svensk
koppling (daribland Swedfund). Natverket, som samordnas och facili-
teras av Sida, fungerar som ett forum for larande och en plattform for
nya partnerskap, konkreta projekt och samverkansmodeller fér minskad
fattigdom och hallbar utveckling.

| det hdr sammanhanget kan dven ndmnas att Sida bedriver ett antal
insatser som galler marknadsutveckling, dar naringslivet finns med som
direkt samarbetspartner, men som inte omfattas av de instrument for
naringslivssamverkan som vi har beskrivit tidigare i det har avsnittet. |
juli 2015 fanns det 20 sadana pagaende insatser med avtalade volymer
om drygt 1,2 miljarder kronor.2

30 Sida (2015) Rapportering om samverkan med naringslivet.
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2.2.6  Omfattningen pa Sidas samverkan med naringslivet

Parallellt med var utredning har Sida haft regeringens uppdrag att
redovisa sitt samlade arbete ndr det géller samverkan med naringslivet
och innovativ finansiering sedan 2009. De kvantitativa uppgifter som vi
redovisar i det har avsnittet ar huvudsakligen hamtade fran Sidas rapport
samt fran en konsultrapport som togs fram som underlag for Sidas arbe-
te.s

Sidas utvecklingslan har i praktiken anvants i liten grad for att samverka
med néringslivet. Detta instrument omfattades darfor inte av konsultstu-
dien och sarredovisas inte i Sidas rapport. Av detta skél utelamnas det
aven har.

I nagra av de kommande diagrammen finns en kategori "évriga”. Enligt
vad Sida har framfort till oss handlar detta ofta om de insatser avseende
marknadsutveckling som ndmns i avsnitt 2.2.5 bland andra former for
samverkan med néringslivet.

Omfattning i termer av antal insatser

Av diagram 2.1 framgar hur manga avtalade aktiva beslut som fanns for
respektive instrument vid halvarsskiftet 2015. Garantierna stracker sig i
allmanhet Gver lang tid, men aven i dvriga instrument ar de flesta avtal
flerariga.

31 Sida (2015) Rapportering om samverkan med naringslivet och Soderbeck, M. (2015)
Desk Study of Sida’s Experience from Private Sector Collaboration.
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Diagram 2.1  Antal avtalade aktiva beslut per juli 2015
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Kalla: Sida (2015) Rapportering om samverkan med ndringslivet.

Omfattning i termer av avsatta resurser

Ar 2014 uppgick nyteckningen av garantibelopp till 530 miljoner kro-
nor. Den avtalade volymen i projekten avseende de tre instrumenten
Challenge funds (CF), Public private development partnerships (PPDP)
och Drivers of change (DoC) uppgick samma ar till totalt 452 miljoner
kronor.

| diagram 2.2 visas hur mycket som arligen nytecknades i garantier
under perioden 2009-2014. Darefter visas i diagram 2.3 hur mycket som
satsades per ar i instrumenten CF, PPDP och DoC under samma period.
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Diagram 2.2  Avtalade belopp i nya garantier per ar under perioden 2009-2014,
miljoner kronor
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Kalla: Sida (2015) Rapportering om samverkan med ndringslivet.

Volymen pa garantierna i ekonomiska termer 6kade kraftigt under 2013
och 2014. Sett till antalet garantier under perioden ar utvecklingen mer
jamn Gver tid, till exempel tillkom sex nya garantier bade 2012 och
2013. Storleken pa olika garantier varierar saledes.
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Diagram 2.3  Avtalade belopp i nya avtal for PPDP, DoC och CF per ar under
perioden 2009-2014, miljoner kronor
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Kalla: Sida (2015) Rapportering om samverkan med ndringslivet.

Volymen pa Challenge funds 6kade fram till 2012 for att darefter minska
kraftigt. Enligt vad som framkommit vid vara intervjuer med Sida ar
anledningen till detta att manga projekt kom igang fram till och med
2012. Enligt Sida ska nedgangen darefter daremot inte tolkas som att de
har fatt en annan syn pa instrumentet som sadant.

Diagram 2.4 visar vérdet av avtalade aktiva insatser i de olika instru-
menten vid halvarsskiftet 2015.
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Diagram 2.4 Vardet av avtalade aktiva insatser per juli 2015, miljoner kronor
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Kalla: Sida (2015) Rapportering om samverkan med ndringslivet.

Garantier kan avse forhallandevis stora belopp och star for cirka
54 procent av de intecknade medlen i Sidas portfolj. Sett till antal utgor
garantier cirka 30 procent av totalen. Det framgar av det tidigare dia-
gram 2.1.

Som kommentar till diagrammet b6r upprepas att en garanti inte for-
anleder ndgon utbetalning forran den eventuellt pakallas pa grund av
kreditforluster i det som garanteras.

2.2.7 Instrumenten for naringslivssamverkan utgor en
liten del av Sidas insatser

Vid halvarsskiftet 2015 uppgick Sidas totala avtalade portféljvolym
(samtliga avtalade insatser, oavsett karaktdr och finansieringsform) till
cirka 80 miljarder kronor. Om man stéller vardena i diagram 2.4 i rela-
tion till denna samlade portfoljvolym, sa motsvarar insatserna for
naringslivssamverkan och innovativ finansiering (inklusive kategorin
ovriga) i ekonomiska termer 8,1 procent av Sidas totala portfélj. Detta
framgar av tabell 2.1.
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Tabell 2.1 Beslutade insatser/volymer som andel av Sidas totala portf6lj per

juli 2015
Instrument Beslutad volym Andel av Sidas totala
(miljoner kronor) beslutade portfolj
Challenge funds 791 1,0%
Drivers of change 611 0,8%
Public private development 347 0,4 %
partnerships
Ovriga 1261 1,6 %
Beslutade garantier 3482 43 %
SUMMA 6492 81%
Sidas totala portféljvolym, 80 000 100 %
approx.

Kélla: Soderbeck, M. (2015) Desk Study of Sida’s Experience from Private Sector Collaboration och
Sida (2015) Rapportering om samverkan med ndringslivet.

Sett till de olika instrumenten visar tabell 2.1 att garantier, som alltsa
inte innebdr en initial utbetalning pa samma satt som andra insatser, star
for 4,3 procent av Sidas totala avtalade portféljvolym. Av denna star
vidare instrumenten Challenge funds, Public private development
partnerships och Drivers of change tillsammans for 2,2 procent.

2.2.8 Insatserna beror manga tematiska omraden

Som underlag for den tidigare ndmnda konsultstudien tog Sida fram
statistik over vilka resultatomraden eller tematiska omraden som de
olika insatserna omfattade. Denna fordelning visas i tabell 2.2.
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Tabell 2.2 Andel av avsatta resurser for insatser avseende naringslivssam-
verkan i Sidas portfélj, férdelat mellan olika tematiska omraden per

juli 2015
Tematiskt omrade B4D Garantier Ovriga
Privatsektor-/marknads- 44 % 31% 30%
utveckling
Demokrati, manskliga 18 % - 12 %

rattigheter och jamstalldhet

Jord- och skogsbruk 18 % 5% 53%
Hallbar infrastruktur 7% 8% =
Utbildning 6% - -
Halsa 3% 22 % 3%
Miljo 3% 14 % -
Konflikthantering, freds- och 1% - -
sakerhetsfragor

Forskning - 7% 2%
Annat = 13 % =
SUMMA 100 % 100 % 100 %

Kélla: Séderbeck, M. (2015) Desk Study of Sida’s Experience from Private Sector Collaboration.
Anm.: Konsultrapporten &r skriven p3 engelska. Oversattningen av de tematiska omradenas namn
arvar egen.

Tabell 2.2 visar att marknadsutveckling &r den storsta sektorn i B4D-
programmet. Detsamma galler for garantier. Jord- och skogsbruk ar den
storsta sektorn nar det géller "dvriga” tillvagagangssatt. Andra vanligt
forekommande sektorer inom ramen fér B4D &r demokrati, manskliga
rattigheter och jamstélldhet och for garantier halsa och miljo.

I sammanhanget bor ocksa papekas att det ibland kan vara svart att
entydigt hanfora en enskild insats till ett tematiskt omrade, eftersom en
insats kan ha flera syften.
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2.2.9 Civilsamhallet dominerar som genomforare

Nér det géller genomférande av insatserna inom ramen for Business for
Development &r mer &n 60 procent av genomforarna civilsamhalles-
organisationer. Som framgar av tabell 2.3, som avser instrumenten
PPDP, DoC och CF, ar det vanligast att det handlar om internationella
organisationer. Men det kan ocksa vara organisationer baserade i givar-
lander.

Tabell 2.3 Genomférande organisationers andel av avtalade belopp, i
genomsnitt for PPDP, DoC och CF per juli 2015

Typ av genomforare Andel

Internationell civilsamhallesorganisation 43 %
Civilsamhallesorganisation baserad i givarland 18 %
Annat lands bistandsorgan 16 %
Ovrigt 11%
FN-organ 7%
Regional utvecklingsbank 3%
Multilateral finansinstitution 1%
Civilsamhallesorganisation baserad i utvecklingsland 1%
SUMMA 100 %

Kélla: Soderbeck, M. (2015) Desk Study of Sida’s Experience from Private Sector Collaboration och
Sida (2015) Rapportering om samverkan med ndringslivet.

2.3  Swedfunds verksamhet pa omradet

2.3.1  Statligt bolag med fattigdomsminskning som mal

Swedfund International AB (h&danefter Swedfund) &r ett statligt risk-
kapitalbolag vars uppdrag ar att medverka till att minska fattigdomen
genom hallbart foretagande. Swedfund bildades 1979, forst som en
stiftelse och sedan 1991 som ett statligt heldgt aktiebolag.
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Swedfund &ar Sveriges utvecklingsfinansidr for investeringar i fattiga
lander. Investeringarna sker genom aktieforvarv i enskilda foretag, via
fonder eller genom att Swedfund engagerar sig genom utlaning. Vid
utgangen av 2014 uppgick det totala beloppet for Swedfunds investe-
ringsportfolj till cirka 3,5 miljarder kronor.

Swedfund har 35 anstéllda. Flertalet av dessa &r stationerade vid fore-
tagets kontor i Stockholm, men bolaget har &ven ett lokalkontor i
Nairobi, Kenya med tre anstallda.

2.3.2  Liten portfolj jamfort med andra lander

I likhet med i Sverige ar det normala bland bistandsgivande nationer
inom OECD att den statliga bistandsverksamheten &r uppdelad mellan
tva roller. Dels en bistandsmyndighet (eller motsvarande), som framst
arbetar med gavobistand. Dels en mer eller mindre fristaende utveck-
lingsfinansiar (en sa kallad DFI, Development Finance Institution), som
pa mer affarsmassig grund gor direktinvesteringar i den privata sektorn
i utvecklingslander. Swedfunds investeringsportfolj ar dock relativt liten
jamfért med andra europeiska statliga utvecklingsfinansiarers, inklusive
de dvriga nordiska landernas. Detta galler saval i absoluta tal som i rela-
tion till landets bistandsbudget. Se vidare den internationella genom-
gangen i kapitel 3.

2.3.3 Verksamheten styrs framst genom bolagsordning
och agardirektiv

I likhet med andra aktiebolag lyder Swedfund under aktiebolagslagen.
Det innebar till exempel att det ska finnas en bolagsordning. Genom att
Swedfund &r ett statligt bolag ska man ocksa folja statens allméanna &gar-

policy.

For agarstyrningen av bolaget har ocksa dgaranvisningen (agardirekti-
ven) betydelse. Anvisningen anger till exempel hur och var Swedfund
far investera, och den antas av bolagsstimman och uppdateras vid
behov. Den senaste dndringen av &garanvisningen antogs i april 2015
och avsag att Swedfund skulle ta 6kad hansyn till klimataspekter och
jamstalldhet. Agaren styr ocks& genom att utse en styrelse som fast-
stéller strategier, affarsplaner och verksamhetsplaner for Swedfund.
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Enligt bolagsordningen ska foremalet for Swedfunds verksamhet vara
“att utveckla och forvalta en investeringsportfolj bestaende av aktier i
och — utan att driva bankrorelse eller sadan rorelse som avses i lagen
(2004:297) om bank- och finansieringsrorelse — lan och garantier till
foretag i lander som kvalificerar sig for utvecklingsfinansiering samt att
bedriva darmed forenlig verksamhet”. | praktiken &r de instrument som
anvands aktieinvesteringar, 1an och fonder. I bolagsordningen anges
ocksa verksamhetens 6vergripande mal. Malen framgar av faktaruta 2.2,
har citerade fran den gallande &garanvisningen.

Faktaruta 2.2 Swedfunds uppdrag enligt gdllande dgaranvisning, antagen vid
bolagsstamma den 27 april 2015

§ 1 Bolagets uppdrag
Bolaget ska

a) bidra till malet for Sveriges politik for global utveckling (PGU) om en rattvis och
héllbar global utveckling. Malen for bolagets verksamhet ar malet for Sveriges inter-
nationella bistand att bidra till att skapa forutsattningar for forbattrade levnadsvillkor for
méanniskor som lever i fattigdom och fortryck. Utgangspunkten for det svenska bistandet
ar den fattiga och fortryckta manniskans behov och forutséttningar. Svenskt bistand ska
stréva efter att bidra till [Angsiktiga och konkreta resultat for fattigdomsbekampning och
for en ekonomiskt, miljé- och klimatmassigt samt socialt hallbar utveckling;

b) tillse att tillsammans med strategiska partners, medverka till investeringar som inte
beddms kunna realiseras med enbart kommersiell finansiering. Konkurrens med kom-
mersiella finansiella aktérer ska undvikas. En beddmning av bolagets additionella roll
ska goras infor beslut om investeringar;

c) tillse att bedriva verksamheten pa ett affarsmassigt satt. Investeringarna ska vara
ekonomiskt, milj6- och klimatmassigt samt socialt hallbara. Bolagets verksamhet ska
frémja jamstélldhetsutveckling. Vid beredning av och beslut om investeringar, ska deras
forvantade bidrag till malen for verksamheten enligt § 1 a) ovan, tillméatas avgorande
vikt;

d) tillse att verksamheten styrs av principen om obundet bistdnd med undantag av
Swedpartnership;

e) tillse att investeringarna sker i enlighet med internationella normer och principer for
héllbart foretagande och inom sunda och tydliga bolagsstrukturer som inte bidrar till
skatteundandragande, penningtvatt eller finansiering av terrorism;

f) investera i verksamheter och i lander som enligt OECD/DAC:s definition kvalificerar
for utvecklingsfinansiering. Investeringar i laginkomstlander och postkonfliktlander bér
prioriteras. Investeringar i dvre medelinkomstlander enligt OECD/DAC:s definition bor

46




endast ske i lander med vilka Sverige bedriver bilateralt utvecklingssamarbete. Undan-
tag kan goras for lander i Afrika séder om Sahara som Sverige bedriver eller har bedrivit
aktdrssamverkan/selektivt samarbete med, givet att det finns sérskilda regionala skal;

g) inte medverka i investeringar via intermedidra jurisdiktioner som har prévats inom
ramen for OECD:s Global Forum Peer Review Process och som dérvid inte har godkénts
i fas 1 eller som har beddmts som Partially Compliant eller Non Compliant i fas 2.

Ett stort antal policyer och riktlinjer ar ocksa styrande

Utover de typer av dokument som vi har ndmnt finns det &ven ett antal
interna policydokument som styr Swedfunds verksamhet. Det handlar
till stor del om olika typer av etiska 6vervaganden som ska goras i inves-
teringsverksamheten, till exempel nar det galler miljéfragor, arbets-
villkor i de foretag man investerar i och fragor om affarsetik och antikor-
ruption. Policydokumenten utgdrs ofta av, eller avspeglar, olika typer av
guidelines och liknande som tagits fram inom internationella organ, till
exempel FN, OECD, Vérldsbanken eller de europeiska DFI:ernas sam-
arbetsorganisation EDFI.32

Affarsmassighet med laga krav pa avkastning

Som framgar av faktaruta 2.2 (punkt c) ska Swedfund agera pa ett affars-
massigt satt. Jamfort med privata riskkapitalbolag ar dock avkastnings-
kraven relativt 1agt satta. Agarens mal ar att den genomsnittliga avkast-
ningen pa det egna kapitalet fore skatt ska 6verstiga den genomsnittliga
statsskuldrantan med ett ars Ioptid. Avkastningen ska matas Gver
rullande sjuarsperioder.

Agarstyrningen hanteras av tva departement

Statens styrning av Swedfund &r i dag uppdelad mellan Utrikes- och
Néaringsdepartementet. Uppdraget kommer fran Utrikesdepartementet,
medan Néringsdepartementet via sin enhet for statlig bolagsforvaltning
haller i den rena agarforvaltningen.

Enligt vad som har framkommit vid vara intervjuer savél i Regerings-
kansliet som vid Swedfund tycks den dubbla &garfunktionen inte vara
problematisk for vare sig dgaren eller bolaget.

32 The Association of European Development Finance Institutions.
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Regeringen har ambitionen att verksamheten ska vaxa

Sedan flera ar har regeringen haft en ambition att Swedfund ska véxa.
Under en f6ljd av ar har regeringen darfor med detta motiv gett kapital-
tillskott till Swedfund. Dessa ingar som en del av Sveriges bistands-
budget. F6r 2016 har riksdagen, efter forslag i budgetpropositionen,
beslutat om ett kapitaltillskott pa hogst 400 miljoner kronor.® Liknande
arliga kapitaltillskott (cirka 300-400 miljoner kronor per ar) har ocksa
getts under de senaste 8-9 aren, dock med undantag for 2015 da inget
tillskott gavs.

Tanken &r ocksa att ytterligare kapitaltillskott ska ges under kommande
ar. Enligt budgetpropositionen for 2016 méjliggér Swedfunds nuvaran-
de kapitalisering en arlig investeringsvolym for utvecklingsfinansiering
pa cirka 500 miljoner kronor. Enligt regeringen kravs dock en mojlig,
arlig investeringsvolym pa cirka 800 miljoner kronor "for att bolaget ska
kunna fylla sin roll som utvecklingsaktor, och for att sdkerstélla att
bolagets verksamhet bedrivs effektivt”.3* Med hansyn till att Swedfunds
investeringar i genomsnitt [6per dver cirka atta ar skulle detta innebara
att malet &r att investeringsportfoljen ska uppga till cirka 6 miljarder
kronor.

2.3.4 Verksamheten ska uppfylla flera mal

Fattigdomsminskning genom hallbart féretagande

Swedfunds uppdrag ar alltsa att medverka till att minska fattigdomen
genom hallbart foretagande. Bolagets roll som utvecklingsfinansiar har
fokus pa privatsektorutveckling i 1dg- och medelinkomstlander, sarskilt
lander soder om Sahara.

En utgangspunkt for verksamheten ar att Swedfund ska vara en ansvars-
full och langsiktig investerare som medverkar till att skapa och utveckla
bérkraftiga och héllbara foretag i de berorda landerna. Det har positiva
effekter pa fattigdomsminskningen och pa samhallet i stort.

Enligt Swedfund bidrar bolaget till hallbart féretagande framfor allt
genom att tillfora tva komponenter till sina investeringsobjekt. For det
forsta erbjuder Swedfund riskvilligt kapital dar det rader brist pa detta

33 Prop. 2015/16:1, utgiftsomréade 7, bet. 2015/16:UU2.
34 Prop. 2015/16:1, utgiftsomrade 7.

48



till foljd av att risken uppfattas som for hdg av rent kommersiella aktorer
eller dar den finansiella infrastrukturen saknas. FOr det andra medverkar
Swedfund med sin samlade erfarenhet av att driva foretag pa svara
marknader samtidigt som de genom styrelsearbete eller pa annat satt
aktivt deltar i att utveckla sina portfdljbolags agerande inom olika
vasentliga omraden. Det handlar till exempel om finansiell styrning och
rapportering, miljo, ménskliga rattigheter, arbetsvillkor, antikorruption,
affarsetik, jamstalldhet och mangfald.

Verksamheten vilar pa tre fundament

Mot denna bakgrund har Swedfund utformat sitt uppdrag — fattigdoms-
minskning genom hallbart foretagande — sa att det vilar pa tre funda-
ment:

e  Samhallsutveckling
e Hallbarhet
e  Barkraftighet.

Dessa tre fundament, som vi beskriver ndrmare i det foljande, &r enligt
Swedfund ndédvéndiga forutsattningar for att bolaget ska medverka i en
investering. Enligt Swedfund &r det ett absolut och inte utbytbart krav
att det finns forutsattningar for bolaget att uppna ett tillfredsstallande
resultat inom alla dessa tre omraden.

Samhallsutveckling inkluderar de effekter Swedfunds investeringar har
dels pa utvecklingen av det berorda landets privata sektor, dels pa sam-
héllet i stort. Att utveckla den privata sektorn innefattar till exempel att
tillhandahalla battre och billigare produkter och tjanster, att starka
konkurrensen samt att bygga upp kunskap eller teknologi. Paverkan i en
vidare, samhéllsekonomisk bemarkelse innebéar till exempel att det
berorda landet far fler arbetstillfallen och 6kade skatteintakter. Dessa
effekter kan vara direkta eller indirekta. Exempelvis kan arbetstillfallen
uppsta direkt i de bolag Swedfund investerar i, alternativt indirekt
genom ett 6kat behov i leverantors- eller distributtrsleden.

For att bedéma de berérda foretagens bidrag till samhéllsutvecklingen
uppskattar Swedfund forst de forvantade resultaten innan investeringar-
na genomfors. Dérefter mater Swedfund resultaten under den tid de &r
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engagerade som &gare eller langivare i de berorda bolagen (forvalt-
ningsfasen) samt gor en avslutande granskning nar de gar ur foretaget.
Inom samhéllsutveckling fokuserar Swedfund framfér allt pa tre prio-
riterade delomraden i sin analys, matning och rapportering. Det handlar
om arbetstillfallen, skatt och kunskapsuppbyggande.

Hallbarhet beskriver investeringarnas sociala och miljomassiga inver-
kan och inbegriper dven fragor om antikorruption, bolagsstyrning och
etik. Swedfund anvéander ocksa begreppet ESG (Environment, Social,
Governance). Swedfund har ett uttalat fokus pa dessa fragor for att
kunna bidra till att utveckla héllbara och ansvarsfulla verksamheter i
portfoljbolagen. P& miljoomradet kan det handla om att verka for att
minimera klimatpaverkan eller inféra miljéledningssystem, medan
sociala fragor kan inkludera fragor som exempelvis halsa och sakerhet
samt anstalldas rattigheter pa arbetsplatsen eller utbildning. Bolagsstyr-
ning inkluderar fragor om bland annat styrelsens sammansattning och
arbetssétt, internkontroll, transparens, minoritetségares rattigheter samt
antikorruption och etik. Enligt Swedfund driver man ett proaktivt hall-
barhetsarbete i sina bolag, bland annat genom avtalsskrivningar, ett
I6pande styrelsearbete och ESG-granskningar och paverkansdialog.
Swedfund tar ocksa ett investeraransvar i enlighet med internationella
riktlinjer som etablerats bland annat genom FN och OECD och utvecklar
policyarbetet i linje med detta. Inom hallbarhet ar Swedfunds viktigaste
resultatindikatorer miljo, arbetsvillkor samt afférsetik och antikorrup-
tion.

Barkraftighet avser portféljbolagens bedémda och faktiska mojligheter
att bli finansiellt uthalliga och framgangsrika. Lonsamhet ar enligt
Swedfund en forutsattning for att en verksamhet ska dverleva och kunna
bidra till det berérda landets utveckling pa langre sikt genom att pa ett
trovardigt sétt uppfylla sin roll som producent pa en marknad, ge arbets-
mojligheter, betala skatt med mera. Swedfund utvarderar potentiella
investeringar med hjélp av en analys av foretagens finansiella och mark-
nadsmassiga forutsattningar. De staller ocksa krav pa regelbunden
finansiell rapportering fran sina portféljbolag och har en tat dialog med
foretagsledning och andra investerare for att noggrant kunna félja bola-
gens utveckling och tidigt kunna identifiera eventuella problem. I upp-
foljningen av barkraftighet ar Swedfunds viktigaste parametrar tillvaxt,
I6nsamhet och avkastning.
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2.3.5 Swedfund har en omfattande investeringsprocess
Manga forfragningar, men fa investeringar

Swedfund gor varje ar cirka 400-500 bedémningar av inkommande
investeringsforfragningar. Dessa genomgar en stegvis bedémningspro-
cess dar analysen gradvis fordjupas, kraven skarps och projektidéer
faller bort. Riksrevisionen har beddmt att Swedfunds investeringspro-
cess ar “mycket noggrann och omsorgsfull”.s

I beddmningsprocessen ar Swedfunds tre fundament (samhallsutveck-
ling, héallbarhet och barkraftighet) styrande for analysen. Redan i ett
tidigt skede bortfaller till exempel verksamheter med olampliga arbets-
sétt eller produkter; Swedfund ska till exempel inte investera i alkohol,
vapen- och ammunitionstillverkning eller féretag som tillampar barn-
arbete.®

I slutdanden leder i allmanhet endast nagra fatal procent av de ursprung-
liga forfragningarna till faktiska investeringar. Under 2014 avtalade
Swedfund till exempel om fem nyinvesteringar. Dartill avtalades om ett
knappt tiotal tilldggsinvesteringar i befintliga portféljbolag. Under 2014
utbetalades totalt cirka 330 miljoner kronor i investerade belopp.

Swedfund arbetar alltid med partner

Swedfund &r i normalfallet minoritetsinvesterare i de olika projekten.
Bolaget har antingen en lokal partner och/eller far med sig nagon annan
finansidr, till exempel storre svenska foretag eller andra DFIl:er.

Vara intervjuer med Swedfund visar att det kan finnas olika skal till att
vilja bli samarbetspartner med Swedfund. Det kan handla om att nagot
foretag har en fungerande idé som man vill etablera i ett annat land med
hjalp av Swedfund, men ocksa om att ett befintligt foretag i ett utveck-
lingsland vill ha hjalp att utvecklas vidare. Enligt vad Swedfund har
framfort till Statskontoret kan sadan utvecklingshjélp handla bade om
finansieringsbehov och om kunskap som Swedfund kan bidra med.

3 Riksrevisionen (2014) Swedfund International AB — Ar finansieringen av bolaget
effektiv for staten? RiR 2014:16.

36 Dessa begransningar ar gemensamma for de europeiska DFl:erna och framgar av en
sérskild "Harmonized EDFI Exclusion List”.
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Med ett fatal partner, bland annat nagra stora svenska foretag, har
Swedfund ocksa strategiska samarbeten pa mer Gvergripande niva.
Dessa samarbeten kan exempelvis ha till syfte att driva pa utvecklingen
i nagon sarskild fraga, till exempel forbattrade arbetsvillkor i foretag i
utvecklingslanderna.

Swedfund har samma syfte som évriga DFI:er

Verksamheten i olika landers DFI:er har i grund och botten samma syfte.
Likheterna mellan dem &r ocksa patagliga, aven om olika lander kan ha
olika syn pa exempelvis bundet bistand. Ofta arbetar ocksa olika landers
DFl:er tillsammans i enskilda investeringar och delar da ofta upp olika
moment i bedémningsprocessen (due diligence) mellan sig. Nar det gal-
ler Swedfunds relationer till andra europeiska DFl:er ar den bild Stats-
kontoret fatt att de olika DFI:erna mer har karaktaren av systerorganisa-
tioner &n konkurrenter.

Aktieinvestering eller 1an?

En vasentlig fraga i bedémningsprocessen ar i vilken form (aktieinves-
tering eller 1an) som Swedfund véljer att engagera sig om en investering
blir aktuell. Mot bakgrund av Swedfunds krav att vara additionell &r
utgangspunkten att i férsta hand utvardera vilket finansiellt instrument
som behdvs for att ett projekt ska kunna genomféras. Dérefter utvarderar
Swedfund om den forvantade avkastningen pa Swedfunds instrument &r
i paritet med den risk bolaget skulle ta och huruvida detta &r tillfreds-
stéllande.

Bada investeringsformerna kraver en grundlig analys som i alla vésent-
liga delar & densamma — bortsett fran arbetet relaterat till utformningen
av det specifika finansiella instrument Swedfund véljer att anvanda. Pro-
cessen for due diligence féljer samma steg, inklusive utvérdering gent-
emot de tre fundamenten och utvardering av Gvriga investerare.

Investeringsbeslutet inkluderar krav pa kontinuerlig uppféljning

Nér ett investeringsforslag val har genomgatt Swedfunds bedomnings-
process och godkants (detta kan ta upp till 67 manader) fattas ett inves-
teringsbeslut av bolagets styrelse. | de avtal som ingas finns ett antal
uppstéllda krav som ska vara uppfyllda innan utbetalningen sker. Rap-
porteringskraven specificeras ocksa for kontinuerlig uppfoljning under
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investeringsperioden. Swedfund ska genom arlig uppfoljning av speci-
fika indikatorer pavisa vad investeringen — utifran de tre fundamenten
samhallsutveckling, hallbarhet och barkraftighet — ger for utvecklings-
resultat. FOr varje investeringsobjekt antas till exempel en sérskild hand-
lingsplan for miljo, sociala fragor och bolagsstyrning (“environmental-,
social-, and governance-action plan”) som bil&ggs avtalet och &r en del
av detta.

Investeringarna &r inte téankta att vara eviga

Utgangspunkten for Swedfunds investeringar &r inte att bli en evig
&gare. Nar ett portféljbolag kan fortsétta med samma utveckling utan
Swedfunds medverkan gors darfor en exit. Det innebdar i allménhet att
Swedfund séljer sitt aktieinnehav till ett marknadsmassigt pris och
darigenom far en avkastning pa sin investering. | genomsnitt I6per
Swedfunds investeringar i cirka 8 ar med ett spann omkring 5-15 ar.

Swedfund &r en aktiv dgare

En viktig utgangspunkt for Swedfunds verksamhet &r att vara en aktiv
dgare i investeringarna. Under forvaltningsfasen (innan exit) arbetar
Swedfund darfor med att paverka genom kunskapsbyggande, forvalt-
ning och uppfoljning i portfoljbolagen. Swedfund tillsatter bland annat
styrelserepresentanter med relevant bakgrund, stéller krav pa finansiell
rapportering liksom pa arlig ESG-rapportering och bedriver samtidigt
flera andra parallella forbattringsarbeten. ESG-rapporteringen baseras i
stor utstrackning pa arliga egendeklarationer fran de berdrda innehaven,
med cirka 150 fragor om relevanta omraden. Att besvara dessa egen-
deklarationer &r ett krav i avtalen. Swedfund gor dven regelbundna plats-
besok hos de bertrda foretagen.

Om Swedfunds engagemang i foretagen &r i form av lan ser forvalt-
ningsfasen lite annorlunda ut. Exempelvis har Swedfund i dessa fall
oftast inte en styrelseplats. Enligt vad Swedfund har framfort till Stats-
kontoret har dock bolaget i egenskap av medfinansiar aven i sin kredit-
givning i allmé@nhet ndra och frekventa uppfdljningskontakter med de
berdrda foretagen.
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2.3.6  Swedfund har aven viss 6vrig verksamhet

| Swedfunds verksamhet ingar ocksa vissa insatser som ligger utanfor
den ordinarie investeringsverksamheten. En sadan insats ar sa kallad tek-
nisk assistans, som finansieras genom sarskilda medel fran &garen.
Dessa medel anvands huvudsakligen till att héja kvaliteten i ESG-arbe-
tet i de foretag som Swedfund har investerat i. Det kan &ven inbegripa
projekt som Women 4 Growth. Dér anvénder Swedfund sin roll som
investerare for att frimja att portfoljbolagen tar tillvara kvinnors fulla
potential battre, till exempel genom att fler kvinnor avancerar till
ledande positioner i de bolag som Swedfund har investerat i.

Genom Swedpartnership ger Swedfund etableringsstod

En annan av Swedfunds insatser &r Swedpartnership. Det handlar om ett
finansieringsprogram som ger etableringsstod till sma och medelstora
svenska foretag som gor satsningar i Swedfunds verksamhetslander.
Stodets syfte ar att bidra till framvaxten av uthalliga, Iénsamma och
produktiva foretag i dessa lander. Stddet ges for dverforing av teknisk
kompetens men kan under vissa forutsattningar kompletteras med medel
for att kdpa in utrustning och maskiner.

Stodet ges i form av ett avskrivningslan pa minst 200 000 kronor och
hogst cirka 1,8 miljoner kronor per ansokan och projekt.®” Om sam-
arbetet genomfors enligt plan och avtal, s avskrivs lanet av langivaren.
Under 2014 godkéndes 25 projekt, motsvarande totalt cirka 25 miljoner
kronor.

Denna verksamhet har sin grund i tva bistandsprogram (Start Ost och
Start Syd) som i mitten av 1990-talet inrattades for att underlatta affars-
etablering mellan svenska sma och medelstora foretag och foretag i
samarbetslander i Central- och Osteuropa respektive utvecklingslander
i syd. Verksamheten 6verfordes fran Sida till Swedfund fran och med
2009.%

37 Stodet far inte Gverstiga 200 000 euro, det vill saga den grans som EU faststallt for
"forsumbart” statligt verksamhetsstod till nationella mindre privata féretag.
38 Prop. 2008/09:52, bet. 2008/09:UU9, rskr. 2008/09:74.
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Verksamheten med Swedpartnership, som innefattar myndighetsut-
6vning,® finansieras i sin helhet av svenska staten genom sérskild
medelstilldelning. Medlen for stddet tilldelas i den statliga budgetpro-
cessen genom ett anslag till Kammarkollegiet, som sedan efter rekvi-
sition ska betala ut medlen till Swedpartnership efter att ett beslut om
stod har fattats. For 2015 uppgick anslaget till sammanlagt 34 miljoner
kronor, varav 30 miljoner kronor for stodet till sma och medelstora fore-
tag och 4 miljoner kronor till Swedpartnerships administrationskostna-
der.

Motsvarande verksamheter som Swedpartnership finns dven vid DFl:er
i vara nordiska grannlander.

2.3.7 Eninvesteringsportfolj med aktier, |an och fonder

Som vi har ndmnt tidigare uppgick det totala beloppet for Swedfunds
investeringsportfolj till cirka 3,5 miljarder kronor vid utgangen av 2014,
Sett som andel av det totalt investerade beloppet férdelade sig investe-
ringarna pa foljande satt mellan olika instrument: aktier 33,5 procent,
1an 42,7 procent och fonder 23,8 procent.

Vid 2014 ars slut hade Swedfund totalt cirka 65 investeringar i foretag
och fonder. Férdelningen mellan olika regioner var Afrika 62,5 procent,
Asien 20 procent, (")steuropa 10,1 procent, Latinamerika 0,4 procent
samt Gvrigt 7 procent.

Investeringarna riktar sig till tre sektorer

Swedfunds investeringar riktar sig primért till tre sektorer: tillverkning
och service, den finansiella sektorn samt energi. Tabell 2.4 visar hur
investeringarna i Swedfunds olika instrument fordelade sig mellan olika
sektorer vid 2014 ars slut.

39 Lagstod for denna uppgift ges genom lagen (2008:1271) om 6verlamnande av vissa
forvaltningsuppgifter till Swedfund International AB.

40 Detta framgar till exempel av KPMG (2015) Hur kan Swedfund stérka sitt miljé- och
klimatarbete inom ramen for befintligt uppdrag?
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Tabell 2.4 F6rdelning mellan olika sektorer for Swedfunds instrument (2014-

12-31)

Aktier Lan Fonder
Tillverkning och service 62,6 % 35,9 % -
Finansiell sektor 18,8 % 19,1 % 2,5%
Energi och infrastruktur 15,8 % 34,9 % 9,0%
Flerbranschfonder - - 88,5 %
Ovrigt 2,9% 10,0 % -
SUMMA 100 % 100 % 100 %

Kalla: Swedfunds integrerade redovisning 2014.

2.3.8 Verksamhetens resultat

Fyra strategiska hallbarhetsmal

Swedfund har fyra strategiska hallbarhetsmal i sin verksamhet. Dessa
motsvarar i princip de tre fundament som vi tidigare har beskrivit, med
den skillnaden att ett sarskilt mal har formulerats for fragor om anti-
korruption, som annars ingar i fundamentet hallbarhet. De fyra malen ar
formulerade pa foljande sétt:

e  Samhallsutveckling: Swedfund ska bidra till skapandet av jobb med
god arbetsmilj6 och goda arbetsvillkor.

e Hallbarhet: Swedfund ska bidra till skapandet av langsiktigt hall-
bara foretag i vérldens fattigaste lander.

e Finansiell barkraft: Swedfund ska bidra till skapandet av langsiktigt
I6nsamma och darmed finansiellt hallbara bolag i vérldens fattigas-
te lander.

e Antikorruption: Swedfund ska bedriva ett aktivt antikorruptions-
arbete saval internt som i sina portféljbolag.

| Swedfunds arsredovisning (den integrerade hallbarhetsredovisningen)
redovisas olika indikatorer pa hur val dessa mal uppfylls. Med hansyn
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till vart uppdrags karaktar har vi inte sett skal att redog6ra narmare for
dessa indikatorer har, utan vi hanvisar till Swedfunds arsredovisning.

Lag avkastning de senaste sex aren

Agarens finansiella mél fér Swedfunds verksamhet &r att den genom-
snittliga avkastningen pa det egna kapitalet fore skatt ska Gverstiga den
genomsnittliga statsskuldrantan med ett ars I6ptid. Avkastningen ska
matas Gver rullande sjuarsperioder.

Tabell 2.5 visar Swedfunds avkastning under de senaste sju aren. Som
framgar av tabellen har Swedfund under senare ar inte natt upp till det
avkastningsmal som dgaren har faststallt.

Tabell 2.5 Utveckling av Swedfunds avkastning pa eget kapital
Avkastning Genomsnittlig Genomsnittlig  Genomsnittlig
ingdende statsskuldranta avkastning statsskuldranta
eget kapital med ett ars ingdende med ett ars
per ar, 16ptid eget kapital |6ptid 6ver 7 ar
Swedfund over 7 ar,
Swedfund
2008 6,29 % 3,74 % 8,83 % 3,07 %
2009 -4,45% 0,51% 6,94 % 2,70 %
2010 -4,05% 0,74 % 572% 2,34 %
2011 -2,24% 1,68 % 2,56 % 2,19%
2012 -7,34% 0,96 % 0,25 % 2,02 %
2013 -2,95% 0,94 % -1,93% 1,76 %
2014 -1,81% 0,44 % -2,36% 1,29%

Kalla: Swedfunds integrerade redovisning 2014.
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En forklaring till att bolagets resultat har varit negativt de senaste aren
ar att det har gjorts nedskrivningar i nagra fa portféljbolag. Detta fram-
gar bland annat av en rapport fran KPMG.4

Som kommentar till tabellen kan &ven ségas att resultaten i bolag som
bedriver utvecklingsfinansiering ofta tenderar att variera kraftigt over
aren beroende pa vilka forsaljningsresultat de har uppnatt och i vilken
investeringsfas de befinner sig. Vidare préglas investeringsobjekten ofta
av relativt hog risk, vilket innebér att det kan vara osékert vilken avkast-
ning som kommer att uppnas. Eftersom DFl:er ar verksamma pa for-
hallandevis problematiska marknader &r det ocksa svart att undvika att
vissa investeringar gar med forlust.

Den utveckling som speglas av tabellen bor &ven ses i ljuset av att
Swedfund tidigare har fatt viss kritik for att verksamhetens finansiella
avkastning har getts ett for stort fokus i skotseln av bolaget. Till exempel
pekade Riksrevisionen i en granskning 2009 bland annat pa att
Swedfunds investeringar tenderade att framst motiveras utifran ett eko-
nomiskt perspektiv, trots att dgaren hade beslutat att utvecklingseffek-
terna skulle vara avgérande for valet av investeringar.+2 | en uppféljande
granskning 2014 konstaterade dock Riksrevisionen att Swedfund och
agaren hade forbattrat de omraden som de centrala rekommendationerna
i Riksrevisionens granskning 2009 handlade om.* Enligt Riksrevisionen
genomfordes forandringsarbetet i bolaget framfor allt under 2012 och
2013.

2.4 Dagens samordning och samverkan

2.4.1 Exempel patidigare samverkan

Genom aren har det funnits situationer dar Sidas och Swedfunds respek-
tive insatser har hakat i varandra pa ett andamalsenligt satt. Ett sadant
exempel, som har lyfts fram vid vara intervjuer, & det PPDP-projekt
(Public private development partnership) for yrkesutbildning i Irak som

41 KPMG (2015) Hur kan Swedfund starka sitt miljo- och klimatarbete inom ramen for
befintligt uppdrag?

42 Riksrevisionen (2009) Swedfund International AB och samhallsuppdraget. RiR
2009:4.

43 Riksrevisionen (2014) Swedfund International AB — Ar finansieringen av bolaget
effektiv for staten? RiR 2014:16.
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vi tidigare har beskrivit (se avsnitt 2.2.5). | detta fall bérjade insatsen
med att Swedfund engagerade sig. Enligt en rapport till Sida gjorde
Swedfund en investering i ett irakiskt dotterbolag till Scania. Dérefter
fann man att tillgdngen pa kompetent personal i regionen var otill-
racklig, vilket ledde till att Sida ingick ett PPDP med flera intressenter,
bland annat Scania, for att utveckla lamplig yrkesutbildning.*

Awven flera andra exempel pd samarbete har forekommit genom aren.
Bland annat hade Swedfund for nagra ar sedan majlighet till viss for-
lusttackning genom en sarskild garantiram hos Sida pa 100 miljoner
kronor.

2.4.2 Generellt sett har samverkan liten omfattning

I huvudsak har dock vara intervjuer med Sida och Swedfund visat att
samordningen och samarbetet mellan dem har liten omfattning i dag. |
mer institutionaliserade former verkar kontakterna framst omfatta att
Swedfunds verkstéllande direktor, Director Business Development och
Senior Manager for ESG Affairs & medlemmar i det av Sida faciliterade
natverket Swedish Leadership for Sustainable Development. Dérigenom
uppstar ocksa en del andra kontakter och gemensamma projekt som
engagerar personer pa operationell niva i organisationerna.

Darutover sker kontakter mer pa ad hoc-basis. Till exempel traffas Sidas
generaldirektor och Swedfunds verkstéllande direktdr i samband med
olika arrangemang och aven enskilt ibland. I vissa fall inkluderar sddana
moten ocksa ordférandena for organisationerna.

Andra exempel pa ad hoc-baserade kontakter, som har framhallits i vara
intervjuer med Sida, &r att Sida i allmanhet kontaktar Swedfund nar de
ska inleda nagon ny insats dar de bedémer att Swedfund kan ha intresse
av att bidra. Regeringen ger ibland ocksa utredningsuppdrag till Sida,
som ska ske i samrad med Swedfund.

Statskontoret har svart att uttala sig om hur val de kontakter som
forekommer mellan de tva aktorerna i praktiken fungerar. Ett flertal
personer, saval inom Sida och Swedfund som externt, har dock framfort
till oss att relationen mellan Sida och Swedfund Over tid har varit

4 Devfin Advisers (2014) Innovative finance — gap analysis.
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anstrangd. Liknande synpunkter har dven framforts i tidigare utred-
ningar. | en rapport till Sida 2014 sades till exempel att ”samverkan
mellan Sida och Swedfund under de senaste aren har varit anstrangd och
relationen mellan organisationerna mer praglad av konflikter an frukt-
bart samarbete”.*

| véara intervjuer har flera forklaringar getts till det anstrangda forhallan-
det, bland annat att organisationernas olika storlek paverkar relationen.

2.4.3 Aktdrerna anser att samarbetet bor kunna 6ka

I sammanhanget finns skal att notera att saval Utrikesdepartementet som
Sida och Swedfund — oberoende av varandra — har framfort till oss att
en forbattrad samordning och ett forbattrat samarbete mellan de tva
aktorerna borde kunna leda till att svenska staten far ¢kad tyngd i sitt
samlade utvecklingssamarbete.

Att det finns utrymme for forbattringar nar det galler samarbetet och
samordningen mellan Sida och Swedfund har ocksa framforts i flera
tidigare utredningar.4

2.5 Sammanfattande kommentarer

Bade Sida och Swedfund ska arbeta utifran de mal som galler for det
svenska utvecklingssamarbetet. Forutsattningarna for de tva aktorernas
verksamheter skiljer sig dock at i flera vasentliga avseenden. Det géller
till exempel uppdragens inriktning, organisationernas juridiska form och
vilka instrument de anvander.

45 Devfin Advisers (2014) Innovative finance — gap analysis. Overséttningen av citatet
ar var egen. | original lyder det: ”The collaboration between Sida and Swedfund over
the last few years has been strained, and the relationship between the organisations more
characterized by disputes than fertile cooperation.”.

46 Se till exempel SOU 2006:108 Att ta itu med fattigdomen. Krediter och garantiers
nya roll i svenskt bilateralt bistand, Devfin Advisers (2014) Innovative finance — gap
analysis, Orgut Consulting AB m.fl. (2015) GAP-analysis on new finance instruments
or original instruments in new contexts, innovative or up-to-date finance in development
cooperation och KPMG (2015) Hur kan Swedfund stérka sitt miljé- och klimatarbete
inom ramen for befintligt uppdrag?
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Sida ar Sveriges huvudsakliga bistandsmyndighet. Huvuddelen av
myndighetens verksamhet avser gavobaserade insatser som bland annat
handlar om att bygga upp fungerande samhélleliga institutioner och
regelverk i utvecklingslander. Sida anvander manga olika arbetsmetoder
och har samarbeten med olika typer av aktorer, varav samverkan med
néringslivet &r en mindre del.

Sida samverkar med néringslivsaktorer inom de flesta av myndighetens
omraden och arbetar med att bidra till naringslivsutveckling, foretag-
samhet samt Okat foretagsansvar i samarbetslander. Sidas samverkan
med naringslivet tar bland annat sin utgangspunkt i myndighetens all-
méanna roll att bygga upp fungerande samhalleliga institutioner och
regelverk i utvecklingsldnder, men handlar &ven om att komplettera och
underlatta for andra finansiella resurser som bidrar till fattigdoms-
bekédmpning enligt myndighetens instruktion.

Sett till tematiska omraden finns det en stor bredd i Sidas insatser via
instrumenten for naringslivssamverkan och innovativ finansiering. Det
kan till exempel handla om privatsektor- och marknadsutveckling, jord-
och skogsbruk, demokrati, manskliga rattigheter och jamstalldhet, halsa
och miljo. Det finns ocksd manga exempel pa att Sida via de i vart
uppdrag aktuella instrumenten gor insatser vars mal och inriktning i
huvudsak har relativt traditionell bistandskaraktar, men som sker via
icke-traditionella finansieringsformer (daribland garantier) och/eller
samarbetspartner.

Swedfund, som &r ett statligt helagt aktiebolag, ar Sveriges utvecklings-
finansiar (DFI) for investeringar i fattiga l&nder. Investeringarna sker
genom aktieforvéarv i enskilda foretag, via fonder eller genom att
Swedfund engagerar sig genom utlaning. En viktig skillnad gentemot
Sidas samverkan med néaringslivet ar att Swedfund gor direktinveste-
ringar i enskilda foretag i samarbetslanderna.

Swedfunds uppdrag handlar om att minska fattigdomen genom hallbart
foretagande. Uppdraget vilar pa tre likvardiga fundament: samhéllsut-
veckling, hallbarhet och barkraftighet. En viktig utgangspunkt for
Swedfunds verksamhet &r att vara en aktiv agare i de foretag som de
investerar i. Nar ett portféljbolag kan fortsdtta med samma utveckling
utan Swedfunds medverkan gor de en exit. Swedfunds investeringar
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riktar sig framfér allt mot foretag som ar verksamma inom tillverkning
och service, energisektorn eller den finansiella sektorn.

Sidas verksamhet har totalt sett betydligt storre omfattning &n
Swedfunds. Ar 2014 uppgick kostnaderna for den bistandsverksamhet
som skedde genom Sida till 19 miljarder kronor. Den verksamhet som
avser de instrument som &r aktuella for vart uppdrag, utgér dock en liten
del av Sidas totala verksamhet; vid halvarsskiftet 2015 uppgick vardet
av avtalade aktiva insatser i de olika instrumenten till cirka 5-6 miljarder
kronor. Mer an halften av detta harrérde fran garantierna, som inte for-
anleder nagon utbetalning forran garantin eventuellt aktiveras pa grund
av kreditforluster i det som garanteras. Omfattningen pa Sidas insatser
via instrumenten for néringslivssamverkan och innovativ finansiering
kan jamforas med att Swedfunds samlade investeringsportfolj vid
utgangen av 2014 uppgick till cirka 3,5 miljarder kronor. Under 2014
utbetalade Swedfund totalt cirka 330 miljoner kronor i investerade
belopp. Pa just omradet naringslivssamverkan kan alltsa sagas att de tva
aktOrerna ar mer jamnstora, vilket ocksa avspeglas i antalet personer
som arbetar i respektive verksamhet.

Samordningen och samverkan mellan Sida och Swedfund har i dag liten
omfattning. Vara intervjuer pekar ocksa pa att samarbetsklimatet 6ver
tid har varit anstrangt. Samtidigt anser dock aktdrerna sjalva — saval
Utrikesdepartementet som Sida och Swedfund - att samordningen och
samverkan bor kunna forbéttras.
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3 Internationella forhallanden

| det har kapitlet gor vi en utblick 6ver de internationella férhallanden
som ar relevanta for vart uppdrag. Forst ger vi en bild av storleken pa
bistandet och utvecklingsfinansiarer i olika lander (3.1). Darefter redo-
visar vi en kartlaggning av hur andra lander har organiserat sin samver-
kan mellan bistandet och naringslivet samt deras huvudsakliga instru-
ment (3.2). Slutligen beskriver vi multilaterala organ av intresse i sam-
manhanget (3.3) samt redovisar sammanfattande kommentarer (3.4).

3.1 Bistandets storlek i olika lander

3.1.1  Sveriges bistand ar stort jamfort med andra lander

De bistandsgivande landerna inom OECD:s bistandskommitté DAC
bestar av 28 av virldens rikaste lander. Det samlade officiella bistandet
(net official development assistance, ODA) fran dessa lander uppgick
2014 till cirka 135 miljarder US dollar.4

Sveriges bistandsbudget motsvarade drygt 6,2 miljarder US dollar 2014.
Sverige tillnor darmed de lander som i absoluta tal lagger allra mest pa
bistand. Férdelningen mellan de olika DAC-landerna i absoluta tal fram-
gar av diagram 3.1.

47 http://www.oecd.org/dac/stats/development-aid-stable-in-2014-but-flows-to-poorest-
countries-still-falling.htm.
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Diagram 3.1 DAC-ldndernas bistandsbudgetar 2014, miljoner US dollar
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Kalla: www.oecd.org/dac.

Givarlanderna har i FN atagit sig att minst 0,7 procent av brutto-
nationalinkomsten (BNI) ska ga till bistand. Ar 2014 nadde fem lander
upp till detta mal: Danmark, Luxemburg, Norge, Storbritannien och
Sverige. Med 1,1 procent av BNI“8 var Sverige det land som i relativa
tal satsade allra mest av DAC-landerna 2014. Se diagram 3.2.

48 BNI &r utraknat enligt det europeiska national- och regionalrikenskapssystemet (ENS)
1995, som uppdaterades i september 2014 till ENS 2010. Andelen minskar nagot da
ENS 2010 anvénds for att berdkna BNI.
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Diagram 3.2 DAC-landernas bistandsbudgetar i férhallande till BNI 2014, procent
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Kélla: www.oecd.org/dac.

3.1.2  Sveriges DFI &r liten jamfort med andra landers

Swedfund &r Sveriges utvecklingsfinansiar (DFI, Development Finance
Institution). Motsvarande organ finns i flertalet av de bistandsgivande
nationerna inom OECD.

Swedfunds investeringsportfélj ar relativt liten jamfoért med andra euro-
peiska statliga utvecklingsfinansiarer, inklusive dvriga nordiska lander.
De europeiska DFI:ernas samarbetsorganisation EDFI4 har medlemmar
fran 15 lander. Dessa DFl:ers investeringsportféljer uppgick samman-
taget till drygt 28 miljarder euro 2013, varav Swedfund stod for 1,22
procent. Storleken pa de olika europeiska DFI:ernas investeringsport-
foljer framgar av diagram 3.3 (for enkelhets skull har vi utgatt fran
landets och inte DFI.ernas namn).

49 The Association of European Development Finance Institutions.
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Diagram 3.3  Europeiska DFl:ers investeringsportfoljer 2013, miljoner euro
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Kalla: EDFI (2014) Annual Report 2013.

3.2 Naringslivssamverkan i nagra andra
lander

Enligt uppdraget fran regeringen ska Statskontoret kartlagga hur vissa
utpekade lander har organiserat sin samverkan mellan bistandet och
néringslivet samt deras huvudsakliga instrument. Kartldggningen kan
till exempel omfatta Danmark, Nederlanderna, Norge, Storbritannien,
Tyskland och USA.

Statskontoret har gett KPMG i uppdrag att gora den internationella kart-
laggning som regeringen efterfragar i uppdraget till oss. Detta avsnitt
bygger i huvudsak pa den rapport KPMG har redovisat. Genom analys
av sekundardata och vissa intervjuer har KPMG genomfort en jam-
forande studie for att belysa hur andra lander anvander olika instrument

66



for samverkan med néringslivet och innovativ finansiering samt hur
rollférdelningen mellan statens bistandsaktorer ser ut.s

I den internationella kartlaggningen har vi i linje med vart uppdrag foku-
serat pa fragor om bistandets organisation, samverkan mellan bistandet
och néringslivet samt l&ndernas huvudsakliga instrument. Vi har inte
haft som ambition att beskriva landerna utover detta.

3.2.1 Samtliga lander diskuterar naringslivssamverkan

Pa senare ar har det allt oftare framhallits att den privata sektorn
(naringslivet) har en viktig roll att spela i bistandet. Det betonades till
exempel nar FN:s nya hallbarhetsmal (Sustainable Development Goals)
togs fram och antogs och vid den tredje internationella konferensen om
utvecklingsfinansiering sommaren 2015. Fragan om hur man bor invol-
vera den privata sektorn i att uppna de nya hallbarhetsmalen har ocksa
aktualiserats.

Mot denna bakgrund ar det inte forvanande att samtliga de studerade
landerna diskuterar vikten av samverkan med ndringslivet och betydel-
sen av att mobilisera privat kapital for att uppna bistandsmalen. Vi kan
ocksa notera en trend att samtliga lander ror sig mot ett okat fokus pa
samverkan med naringslivet och innovativ finansiering.

Studien visar dock att de berdrda landerna har kommit olika langt. Bland
annat paverkar den politiska kontexten hur naturligt det ar att involvera
naringslivet i utvecklingsfragor. Lander med en hog integration mellan
olika politikomraden (till exempel bistands-, utrikes- och handels-
politik) forefaller lagga relativt sett storre vikt vid naringslivssamverkan
och innovativ finansiering i utvecklingsarbetet. Det galler bland annat
for Nederlanderna, Danmark och Tyskland.

%0 KPMG:s rapport, Bistandets organisering — med fokus pa samverkan naringslivet och
innovativa finansieringsformer, redovisades till Statskontoret den 15 december 2015.
Rapporten finns tillganglig pd var hemsida: Statskontoret.se. UtGver analyser av
skriftligt material intervjuade KPMG i uppdraget foretradare for Danmarks Utrikes-
departement/Danida, Norges Norad, Storbritanniens Department for International
Development (DFID) och Sida.
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3.2.2

De ber6rda aktdrerna och deras instrument

De berorda aktorerna i de sex l&nderna och deras instrument presenteras
i tabell 3.1. For kvantitativa uppgifter om de olika landernas bistand och
DFl:er hdnvisar vi till avsnitt 3.1.

Tabell 3.1

Oversikt huvudsakliga aktdrer och huvudsakliga instrument

vecklingsbank

Andra aktorer

Norge

Danmark

Storbri-
tannien

USA

Tyskland

Neder-
landerna
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ub
- Bilateralt och
multilateralt bistdnd

Norad
- Etableringsbidrag

UD/Danida

- Bilateralt och multi-
lateralt bistand

- Katalyserande
finansieringslos-
ningar av lan

- Etableringsbidrag

DFID

- Bilateralt och multi-
lateralt bistand

- Fonder

USAID

- Bilateralt och multi-
lateralt bistand

- Entreprise funds

- Challenge funds

- Garantier

- PPDP

BMZ

- Bilateralt, trilateralt
och multilateralt
bistand

BZ

- Bilateralt och multi-
lateralt bistand

- Fonder

- PPDP

Norfund

- Aktieinvesteringar
- Lan

- Garantier

- Fonder

- Teknisk assistans

IFU

- Aktieinvesteringar

- Lan

- Garantier

- Fonder

- Etableringsbidrag till SME

cpC

- Fonder

- Aktieinvesteringar
- Obligationer

- Laneinstrument

- Garantier

OPIC

- Lan

- Garantier

- Forsakringar

- Teknisk assistans

DEG Kfw

- Aktiekapital - Fonder

- Laneinstrument - Bidrag

- Garantier - Laneinstrument
- Radgivning - PPDP

- PPDP

- Etableringsbidrag

T
FMO

- Laneinstrument

- Garantier

- Kapitalmarknadstransaktioner
- Natverk

- PPDP

- Teknisk assistans

Glz

- Teknisk assistans
- PPDP

- Foretagsnatverk

NL Agency

- Bidrag

- Fonder

- PPDP

- Garantier

- Laneinstrument

- Kapitalinvesteringar
- Forsakringar



Rollerna motsvarar de svenska, men de organisatoriska
forutsattningarna varierar

Den svenska forvaltningspolitiska modellen bygger pa att de styrande
departementen ar forhallandevis sma i jamforelse med méanga andra lan-
ders ministerier och att politikens genomférande till stor del hanteras av
fristdende myndigheter. Pa bistandsomradet ar ocksa genomférandet av
de instrument vi studerar uppdelade mellan myndigheten Sida och det
statliga bolaget Swedfund, och dessa ar fristdende saval fran Utrikes-
departementet som sinsemellan.

De roller som representeras av Utrikesdepartementet, Sida och
Swedfund forekommer i samtliga de lander som ingar i jamférelsen, och
dartill forekommer aven i nagra fall ytterligare roller. Hur de olika
rollerna fordelar sig varierar dock i viss man. Det beror bland annat pa
skillnader i l&ndernas grundldggande forvaltningspolitiska strukturer,
till exempel har flera av de studerade landerna en allman modell med
stora och mer operativt ansvariga ministerier.

Mot denna bakgrund ar en variation som kan noteras att bistandsorganet
i vissa lander (bland annat Danmark, Nederldnderna och Storbritannien)
ar en del av ett ministerium. | de namnda fallen har ocksa bistands-
organet/ministeriet en styrande funktion &éver DFI:n. Styrformerna
varierar dock, till exempel ar danska IFU en sjalvstandig stiftelse som
leds av en styrelse som utses av bistands- och handelsministern. Sam-
tidigt finns det & andra sidan ocksa exempel pa lander (framfor allt
Norge) med en struktur som mer liknar den svenska, med bistands-
organet och DFI:n som separata, sjalvstandiga organ, som bada ar under-
stéllda ministeriet.

Som framgar av tabell 3.1 har ett par av landerna (Nederlanderna och
Tyskland) ocksa en nagot mer komplex struktur, dér vissa uppgifter
hanteras av nationella utvecklingsbanker med mera. Jamfort med exem-
pelvis Swedfund forefaller dessa bland annat ha en nagot friare stéllning
fran staten, till exempel nar det géller finansiering (exempelvis finansie-
rar tyska KfW i huvudsak sin utlaning via den privata kapitalmarknaden)
eller &gandeformer. Nederldndska FMO, som &r en kombination av DFI
och utvecklingsbank och darfor tacker bada dessa kolumner i tabellen,
ar ovanlig i s& matto att den inte ar helstatligt agd, utan utgor ett offent-
ligt-privat partnerskap. Nederlandska staten innehar 51 procent av
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aktierna, medan resterande 49 procent dgs av affarsbanker, fack-
foreningar och andra aktorer fran den privata sektorn. Vidare ar den
tyska DFI:n DEG ett dotterbolag till KfW och alltsa inte direkt under-
stélld ministeriet.

Instrumenten &r likartade i olika lander

Som framgar av tabell 3.1 arbetar samtliga lander med samma eller lik-
artade instrument som Sida och Swedfund. Agarskapet av olika instru-
ment varierar dock mellan landerna. Genomgaende géller visserligen,
liksom i Sverige, att det endast &r DFI:n som &r ansvarig for direktinves-
teringar. Men andra instrument, till exempel PPDP eller Challenge
funds, har ett bredare anvandningsomrade. Det ar darfor det specifika
syftet, snarare an instrumentet i sig, som avgor hos vilken institution
ansvaret ligger. Overlag géller dock att instrument som innefattar storre
risk an den som DFIl:er normalt ska ta, och som syftar till att bidra med
annu mer riskvilligt kapital, vanligen hanteras av bistandsmyndigheten
eller det ansvariga departementet.

Det ar ovanligt att bistandsmyndigheter har garantiinstrument

| kapitel 2 namnde vi att det ar ovanligt att Sida som bistandsmyndighet
anvander ett garantiinstrument. Detta visar ocksa jamforelsen mellan de
sex landerna i tabell 3.1. Det dr bara USA:s USAID av de studerade
bistandsorganen som anvander garantier, medan daremot samtliga
landers DFI:er har den mojligheten. Som framgatt av kapitel 2 har ocksa
Sida ett val utvecklat samarbete med USAID pa detta omrade.

Inget land har en bistandsmyndighet med ett laneinstrument av
det slag Sida har foreslagit

Betraffande laneinstrument kan noteras att inget av de studerade lander-
na har en bistandsmyndighet (eller motsvarande) som ansvarar for ett
bilateralt laneinstrument av det slag Sida har foreslagit att de ska fa
tillgang till (vi beskriver Sidas forslag i kapitel 6). Visserligen finns det
exempel pa bistandsmyndigheter med lanefaciliteter. Men liksom nu-
varande ordning i Sverige verkar det da handla om att bistandsmyndig-
heten inte sjalv ar den direkta langivaren, utan i stallet har rollen att pa
olika satt underlatta langivningen.

Ett tydligt exempel pa detta ar danska Danidas lanefacilitet. Denna fore-
faller i princip vara en kopia av Sidas utvecklingslan (dar Sida star for
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en gavodel och sjélva lanet lamnas till marknadsméssiga villkor av en
annan langivare). Av KPMG:s rapport framgar att lanen i det danska
fallet tas av aktorer i utvecklingslander fran en bank med representation
i Danmark via en formedlare i projektlandet (exempelvis finansministe-
rium eller en etablerad kommersiell bank). Danida subventionerar lanet,
till exempel genom att betala rantekostnader och exportkreditpremier
och med en kontantinsats for att minska lanets totalsumma och darmed
minska risken.

3.2.3 Samverkansfragan ar universell

Fragan om hur man ska hitta en bra samverkan mellan bistandsorganet
och DFI:n &r, liksom i Sverige, aktuell i flertalet av de studerade lander-
na. Forutsattningarna for detta varierar dock mellan landerna.

Den forvaltningspolitiska modellen har betydelse

KPMG framhaller i sin rapport att det verkar finnas bast forutsattningar
for samordning i de lander dar bistandsorganet ar en del av ett ministe-
rium och bistdndsorganet/ministeriet har en styrande funktion Gver
DFI:n. Det beror pa att denna forvaltningsmodell ger 6kad tydlighet och
att det uppstar naturliga kontaktytor mellan institutionerna.

Samtidigt visar KPMG ocksa att bland annat Norge tycks ha hittat ett
fungerande samarbete i en modell som mer liknar den svenska.

Utbver organisatoriska forutsattningar pekar KPMG i sin rapport &ven
pa andra faktorer som kan bidra till forbattrad samordning. Exempelvis
har man i USA sett positiva effekter pa samarbetet av att det sker ett
personalutbyte mellan de berérda organen.

Viktigt med politisk styrning

En annan iakttagelse som KPMG gor ér att ju hégre upp i hierarkin man
skapar tydlighet i arbets- och rollférdelningen mellan bistandsmyndig-
heten, DFI:n och eventuella andra organ, desto béttre tycks ocksa sam-
arbetet fungera mellan institutionerna. Pa sa satt skapas battre forutsatt-
ningar for ett gemensamt samarbete med ndringslivet och valet av
innovativa finansieringsformer. Enligt KPMG kan det till exempel vara
en styrka att ha en formaliserad samordningsfunktion, sasom ett utveck-
lingsrad (ett sadant finns exempelvis i Danmark) eller en gemensam

styrgrupp.
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I rapporten framhalls ocksa generellt vikten av tydliga styrsignaler fran
det berorda departementet for att fa till stand god samverkan. Det finns
flera exempel fran andra lander, bland annat Norge, pa att det har utgatt
tydliga riktlinjer fran politiskt hall om att bistandsorganet och DFI:n ska
samarbeta.

3.3  Multilaterala organ

Sveriges bistand till multilaterala organisationer i form av karnstod
uppgick 2014 till cirka 12,1 miljarder kronor, vilket &r cirka 28 procent
av Sveriges totala bistand. Stodet gar till multilaterala och internatio-
nella organisationer och utvecklingsbanker som FN, Varldsbanken, de
regionala utvecklingsbankerna i Afrika, Asien samt andra utvecklings-
banker och fonder.

3.3.1 Lan och gavor till de fattigaste landerna

Utvecklingsbankerna ger lan och gavor till de fattigaste landerna med
forménliga villkor. Aven medelinkomstlander ges 1&n, men p& mer kom-
mersiella villor. Bankerna fokuserar allt mer pa utvecklingsfragor med
fattigdomsbekampning som dvergripande mal.

Det stod till de multilaterala utvecklingsbankerna som utbetalades av
Utrikesdepartementet uppgick till cirka 3 miljarder kronor 2014. Till
detta ska laggas utbetalningar fran Sida pa cirka 1,8 miljarder kronor.

3.3.2 Det svenska ansvaret for verksamheten

Ansvaret for det multilaterala utvecklingssamarbetet ligger pa Utrikes-
departementets enhet for multilateralt utvecklingssamarbete. Sida
ansvarar dock for vissa utbetalningar till multilaterala institutioner.

Av intresse i sammanhanget ar ocksd de multilaterala investerings-
bankerna. For svensk del ansvarar Finansdepartementet for dessa.

3.3.3  Varldsbanksgruppen

Vérldsbanken ar inte en bank i vanlig bemarkelse, utan snarare varldens
storsta bistandsorganisation. Den &gs av 188 medlemslander och har
som syfte att bidra till ekonomisk tillvéxt och minska fattigdomen i varl-
den. Verksamheten innefattar stod till ekonomisk tillvéxt som kan skapa
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sysselsattning. Banken finansierar ocksa investeringar i infrastruktur
och uppbyggnad av sociala strukturer inom exempelvis réttsvasende,
utbildning och halsa. Stodet sker genom lan och gavor till 1ag- och
medelinkomstlander.

Vérldsbanken bestar av fem internationella organ
| Varldsbanken ingar foljande fem organ:

International Bank for Reconstruction and Development (IBRD) ger lan
med relativt 1ag ranta till medelinkomstlander med hjalp av pengar som
lanas upp pa den internationella kapitalmarknaden. IBRD har hogsta
kreditvardighet vilket betyder att banken kan lana upp mycket billigt for
att darefter lana ut vidare med ett visst paslag, dock mindre an vad mark-
naden kan erbjuda.

International Development Association (IDA) vander sig till de fattigas-
te landerna och ger ut bistandssubventionerade lan till laginkomstlander
samt gavomedel. En subvention kan till exempel besta i amorteringsfri-
het eller mycket lang 16ptid pa lanen.

International Finance Corporation (IFC). Bade IBRD och IDA vander
sig primért till stater. Det handlar ofta om institutionsbyggande, men kan
i princip handla om en rad olika insatser. Det internationella finansie-
ringsbolaget IFC vander sig daremot till den privata sektorn, och bistar
foretag med lan och aktieinvesteringar.

Andra organ inom Varldsbanksgruppen ar Multilateral Investment
Guarantee Agency (MIGA) som arbetar med garantier och riktar sig mot
privat sektor samt International Centre for Settlement of Investment
Disputes (ICSID).

3.3.4 Deregionala utvecklingsbankerna

Det finns ett flertal multilaterala utvecklingsbanker, med geografiskt
eller tematiskt fokus. Har finns skal att sarskilt ndmna Afrikanska
utvecklingsbanken (AfDB), Asiatiska utvecklingsbanken (AsDB),
Interamerikanska utvecklingsbanken (IDB) samt den nybildade Gréna
klimatfonden.
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Enligt vad som har framforts i vara intervjuer med Utrikesdepartementet
ar de regionala utvecklingsbankerna uppbyggda pa ett likartat satt. For
att illustrera hur de arbetar beskriver vi Afrikanska utvecklingsbanken i
det foljande.

Afrikanska utvecklingsbanken

Det Overgripande mandatet for den Afrikanska utvecklingsbanken &r att
bidra till hallbar ekonomisk och social utveckling i Afrika. Banken
finansierar en mangd utvecklingsprojekt och program genom lan och
gavor till stater (inklusive budgetstdd) och den privata sektorn. Detta
sker genom tva sa kallade fonster:

Afrikanska utvecklingsbanken (AfDB) finansierar privata projekt i saval
offentlig som privat sektor samt erbjuder 1an till medelinkomstlander pa
i stort sett kommersiella villkor. Finansieringen sker i huvudsak genom
Ian, garantier och investeringar med dgarkapital.

Afrikanska utvecklingsfonden (AfDF) ger lan och gavor till Afrikas fatti-
gaste lander pa formanliga villkor. Fonden fylls pa vart tredje ar. De
operativa prioriteringarna kan skilja sig at mellan dessa perioder.

AfDB:s prioriteringar &r infrastruktur, god samhéllsstyrning, privat-
sektorutveckling samt hogre utbildning. Under senare ar har en stor del
av insatserna varit gavofinansierade. Enligt regeringen ligger Afrikans-
ka utvecklingsbankens inriktning val i linje med svenska politiska prio-
riteringar, med fokus pa fattigdomsbhekampning.st

AfDB ar majoritetsagd av ett stort antal afrikanska regeringar.

51 Regeringens skrivelse 2013/14:139 Redovisning av verksamheten i Internationella
valutafonden, Vérldsbanken samt de regionala utvecklings- och investeringsbankerna
2012 och 2013.
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3.3.5 Multilaterala investeringsbanker
De viktigaste investeringsbankerna ar:

European Investment Bank (EIB), som &r EU:s finansieringsinstitution.
EIB har till uppdrag att stédja EU:s policyomraden genom att bidra med
langsiktig finansiering till investeringsprojekt, framst i medlemslander-
na. Banken finansierar projekt inom bade den privata och den offentliga
sektorn. EIB kan till exempel ge Ian till lokala banker for vidareutlaning
till sma och medelstora foretag, finansiera infrastrukturprojekt samt
underlatta for medlemsstater att ta del av strukturfondsmedel, dels
genom teknisk expertis for att utforma projekt, dels genom att bidra med
lan.

European Bank for Reconstruction and Development (EBRD) har i
uppdrag att framja dvergangen fran planekonomi till marknadsekonomi.
EBRD kan endast bedriva verksamhet i lander som bekénner sig till, och
har borjat tillampa, principer om demokrati med flerpartisystem, plura-
lism och marknadsekonomi.

EBRD ska stodja en miljomassigt hallbar utveckling och har en sérskild
inriktning pa den privata sektorn. Finansiering sker foretradesvis genom
lan. Banken kan dock dven gora aktieinvesteringar, utfarda garantier
samt ge stod till tekniskt bistand.

Europaradets investeringsbank (CEB) ger langfristiga lan och garantier
till projekt i offentlig eller privat sektor med anknytning till Europa-
radets verksamhet. Projekt med social inriktning prioriteras, som stod at
flyktingar, ateruppbyggnad efter naturkatastrofer, insatser for utsatta
folkgrupper och miljoskydd.

Namnas bor ocksa Asiatiska infrastrukturbanken, som nyligen har
initierats av Kina, och Nordiska investeringsbanken (NIB).52

52 Bland nordiska organ med sarskild inriktning mot miljo kan &dven namnas det
bistdndsfinansierade NDF och det med miljémedel stodda NEFCO. Nar det galler
DFl:er finns ett samarbete inom ramen for Interact som bildades 1973. Medlemmar &r
EDFI, AfD, BSTDB och KfW. Samarbetet har fokus pa fragor om utvecklingsfinansie-
ring.
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Utvecklingsbankerna och investeringsbankerna fungerar i praktiken pa
samma sétt.

3.3.6  Verksamheten har betydande omfattning

Av tabell 3.2 framgar utvecklings- och investeringsbankernas utlaning i
miljarder kronor. Av intresse i detta sammanhang &r sérskilt den del som
avser bistandssubventionerad utlaning av det slag som vi tidigare har
beskrivit.

Tabell 3.2 Institutionernas utlaning 2013, miljarder kronor
Institution Total utlaning Varav Total Varav
och gdvomedel bistandssub- utestaende bistandssub-
godkdnt under  ventionerad utlaning dec ventionerad
2013 utldning och 2013 utldning
gavomedel
AfDB 39,0 20,9 198,6 82,4
AsDB 93,4 26,1 531,3 186,4
CEB 20,3 1,5 415,0 10,7
EBRD 76,0 2,0 236,0 0,0
EIB 465,0 Uppgift 3841,0 Uppgift
saknas saknas
IDB 91,5 1,6 487,0 28,0
IFC 119,3 0,0 322,2 0,0
IMF53 333,0 0,6 908,1 64,1
NIB 16,2 0,0 131,0 0,0
Varldsbanken 205,1 105,6 1747,9 813,4
SUMMA 1458,8 158,6 8818,1 1185,0

Kélla: Regeringens skrivelse 2013/14:139.

53 Utlaningen fran IMF, Internationella valutafonden, ar av annan karaktar &n de multi-
laterala utvecklingsbankernas, vilka utifrn vart uppdrag ar av storst intresse. IMF &r
anda med i tabellen for att ge en helhetshild av utlaningen fran de internationella finan-
siella institutionerna.
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Tabell 3.2 visar att knappt 160 miljarder kronor godkandes for bistands-
subventionerade Ian eller gavor 2013. Av dessa stod Varldsbanksgrup-
pen for en mycket stor andel. Aven de afrikanska och asiatiska utveck-
lingsbankerna stod for stora belopp.

3.3.7 Sveriges mojligheter att paverka

Jamfort med det svenska bistandet for samverkan med néringslivet
handhar utvecklingsbankerna avsevérda belopp. Det &r givetvis en
styrka och innebdr att satsningar kan goras pa mer omfattande projekt
inom exempelvis infrastruktur. Samtidigt har utvecklings- och investe-
ringsbankerna ganska omfattande och tidskrdvande procedurer for att
godkénna lan och gavor. Enligt uppgift fran Utrikesdepartementet har
de multilaterala utvecklingsbankerna ocksa avkastningskrav for delar av
sin verksamhet (privatsektorutlaning), men saknar detta fér de mer for-
manliga fonstren dar kravet endast &r att aterfa sjalva lanesumman.

Det ligger i sakens natur att Sveriges majligheter att paverka de multi-
laterala institutionerna utovas i samspel med manga andra lander, och
darfor & mindre dn nar det galler rent nationella angeldgenheter. Den
svenska rost- och agarandelen i respektive organisation ar ocksa ganska
liten, till exempel 1,12 procent i Varldsbankens internationella finansie-
ringsbolag (IFC), 1,56 procent i den afrikanska utvecklingsbanken
(AfDB) och 2,67 procent i den afrikanska utvecklingsfonden (AfDF).
Enligt vad Utrikesdepartementet har framfort till Statskontoret kan dock
&ven en liten rost- och dgarandel motsvara en relativt betydande dgar-
position (till exempel &r Sverige sjunde storst i AfDF) och i praktiken
kan detta mojliggora ett forhallandevis stort inflytande.

34 Sammanfattande kommentarer

I likhet med i Sverige ar det normala bland bistandsgivande nationer
inom OECD att den statliga bistandsverksamheten &r uppdelad mellan
tva roller: en bistandsmyndighet (eller motsvarande) och en mer eller
mindre fristdende utvecklingsfinansiar (DFI). Hur de olika rollerna
fordelar sig mellan olika organ varierar dock nagot och i vissa lander
finns dven nationella utvecklingsbanker med mera.

I samverkan med naringslivet arbetar andra lander ocksa 6verlag med
samma eller likartade instrument som Sida och Swedfund. Den exakta
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fordelningen av olika instrument kan visserligen variera ndgot mellan
olika lander, men liksom i Sverige &r det normala att endast DFI:n ansva-
rar for direktinvesteringar.

Hur man ska kunna etablera en god samverkan mellan bistandsorganet
och DFI:n ar en fraga som diskuteras aven i andra lander. Manga lander
verkar ocksa ha kommit langre pa detta omrade &n Sverige. Bast
forutsattningar for fungerande samordning och samverkan verkar dock
finnas i l&nder som har en i grunden annan férvaltningspolitisk struktur
— med stora och mer operativt ansvariga ministerier — an den svenska.

Oavsett hur den organisatoriska strukturen ser ut visar erfarenheterna
fran andra lander att det ar viktigt med tydliga styrsignaler fran det
berdrda departementet for att fa till stind god samverkan.

Jamfort med andra bistandsgivande lander skiljer Sverige ocksa ut sig i
det att bistandsbudgeten totalt sett ar forhallandevis stor samtidigt som
den svenska DFI:n (Swedfund) ar forhallandevis liten. Sannolikt kan
storleksrelationer av detta slag paverka forutsattningarna for att samver-
ka i olika lander.

Nér det géller fragan om att eventuellt infora ett bilateralt laneinstrument
i Sverige har vi noterat att det verkar finnas fa, om ens nagra, exempel
pa andra lander dar bistandsmyndigheten (eller motsvarande) ansvarar
for ett bilateralt laneinstrument av det slag som Sida har foreslagit. Det
finns atminstone inget exempel fran de sex lander som har studerats pa
att bistandsmyndigheten sjélv agerar langivare.

Betraffande det laneinstrument som Sida har forslagit kan ocksa noteras
att de multilaterala utvecklingsbankerna, om de kan och vill hantera den
hér typen av Ian, rimligen har bade resurser och kompetens for att tacka
det behov Sida anser foreligga. Daremot ar det inte givet att utveck-
lingsbankerna ocksa skulle vara beredda att lana ut till de &ndamal som
Sida har lyft fram. Detta da deras malbild kan skilja sig fran den svenska,
och de ocksa kan vara mindre riskbenagna och ha lagre flexibilitet nar
det géller att kombinera gavobistand (subventioner) med lanen. Hartill
kommer de tdmligen omfattande och tidskrdvande procedurer som
kannetecknar de internationella organens hantering.
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4 Analys och 6vervaganden om roll-
och arbetsférdelning

| det har kapitlet redovisar vi var analys av roll- och arbetsfordelningen
mellan Sida och Swedfund nér det géller att genomfdra instrumenten for
samverkan med naringslivet och innovativa finansieringsformer. Forst
diskuterar vi tankbara kannetecken pa ett rollférdelningsproblem (4.1)
och jamfor dessa med Sidas och Swedfunds arbete med de berdrda
instrumenten (4.2). Slutligen redovisar vi sammanfattande kommentarer
(4.3).

4.1  Vad ar ett rollférdelningsproblem?

4.1.1 Typiska kannetecken pa ett rollférdelningsproblem

Statskontoret har lange arbetat med att analysera fragor om styrning och
rollférdelning i statsforvaltningen. Mot bakgrund av det och de forut-
sattningar som galler for detta uppdrag menar vi att féljande omsténdig-
heter typiskt sett kan indikera att det finns ett problem med rollfér-
delningen pa ett omrade:

o Det finns dverlappningar mellan de berdrda aktdrernas ansvars-
omraden.

¢ Vid genomfdrandet av sina respektive uppdrag anvander de berérda
aktorerna samma eller mycket likartade instrument.

e  Aktorerna pa omradet har likartade kompetenser.

e De insatser som gors av aktorerna vander sig till samma malgrup-
per. Insatserna beror ocksa i hog grad samma faser eller avser att
tillgodose samma eller mycket likartade behov hos malgrupperna.

e De verksamhetsformer som tillampas &r inte &ndamalsenliga for att
genomfora de bertrda aktorernas uppdrag.

e Samordningen mellan aktdrerna ar bristfallig.
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Om en eller flera av dessa omstandigheter foreligger pa ett omrade kan
det vara ett tecken pa en mindre andamalsenlig rollférdelning. Att den
hér typen av forhallanden ar viktiga framgar ocksa av vart uppdrag. Dar
anger regeringen att vi i beddmningen av lamplig rollférdelning ska ta
hansyn till bade mer bistandsrelaterade aspekter, som till exempel kata-
Iytisk effekt och additionalitet, och att dverlappningar mellan akttrerna
bor undvikas.

4.1.2 Symtom motiverar inte alltid en atgéard

Det &r inte ovanligt att man kan finna indikationer pa att nagon eller flera
av ovanstaende omstandigheter forekommer i en viss situation. Det kan
vara symtom pa att rollférdelningen pa det berérda omradet inte ar helt
effektiv.

Samtidigt ska dock sagas att det pa manga samhéallsomraden ofta ar svart
att uppna en absolut effektiv rollfordelning, det vill saga en som helt
saknar exempelvis Overlappningar eller dubblerade kompetenser. Till
det bidrar flera faktorer.s

Flera olika mal behdver ofta beaktas

Pa manga samhallsomraden finns det flera mal som ska efterstravas.
Ibland kan malen dessutom vara svarforenliga eller till och med sta i
direkt motsats till varandra. Det kan medfora restriktioner for vilken
rollférdelning som ar mgjlig att skapa.

Som vi beskrev i kapitel 2 ar malet for det svenska utvecklingssamarbe-
tet att skapa forutsattningar for béattre levnadsvillkor for manniskor som
lever i fattigdom och fortryck. Dartill finns det ett antal styrande princi-
per som paverkar inriktningen pa de insatser som gors. Utvecklings-
samarbetet ska darfor ta hansyn till, och bidra till att utveckla, aspekter
som demokrati, manskliga rattigheter och rattsstatens principer, inklude-
rande ekonomisk och social utveckling och milj6é och klimat. Nar Sida
och Swedfund samverkar med den privata sektorn kan darfor inte fattig-
domsbekampning renodlat vara syftet med arbetet, utan de maste aven

54 Har talar vi endast om effektivitet i rollfordelningen mellan aktérer. | vilken man
sjélva verksamheten bedrivs effektivt beror dven pa andra faktorer, till exempel om de
instrument och metoder som anvénds &r d&ndamalsenliga i forhallande till uppsatta mal.
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vaga in pa vilket satt detta sker. Det innebr till exempel att Swedfund
inte far investera i vilka branscher som helst.

Bistandet ska vara obundet

Det finns aven andra riktlinjer som styr inriktningen pa de insatser som
gors i bistandet och som paverkar den mojliga rollférdelningen. Som vi
namnde i kapitel 2 ska svenskt bistand vara obundet. De insatser som
gors med offentliga medel ska heller inte vara marknadsstérande eller
konkurrera med privat kapital. Det innebdr till exempel att &ven om Sida
— rent hypotetiskt — skulle kunna visa att de skulle kunna uppna langt-
gaende fattigdomsbekampning genom att subventionera svenska foretag
att investera i samarbetslander, s& vore det 4nda inte en roll som Sida
skulle kunna tilldelas.

Utifran vilka motiv har nuvarande rollférdelning etablerats?
Forutsattningarna for att uppna en helt effektiv rollférdelning pa ett visst
samhéllsomrade paverkas aven av att man maste beakta hur omradet i
dag &r organiserat och hur dagens lIdsning har véxt fram. Dels kan vissa
vagval i praktiken vara mycket svara att genomféra pa grund av de
dvervaganden som gjorts historiskt. Dels kan stora omstallningskostna-
der tala for att det i praktiken ar olampligt att forsoka stréva efter teore-
tiskt sett effektivare l6sningar an dagens.

Finns behov av central respektive sektorsspecifik kompetens?
Likartade arbetsuppgifter hos olika aktcrer pa ett omrade kan kréava i
princip samma typ av kompetens. | en viss fraga kan det ocksa behova
tas bade 6vergripande, nationella och lokala hansyn. Hanteringen av fra-
gan kan ocksa krava bade en specialiserad sakkompetens och en mer
generell kunskap om ett visst samhéllsomrade.

Vi kan ta statens verksamhet med garantier som exempel. For att fullt ut
kunna vardera risker i garantiverksamhet kravs det en specialiserad
kompetens som det knappast ar rimligt att alla myndigheter innehar. Det
skulle kunna tala for att frigor om garantier borde centraliseras till en
expertmyndighet. Samtidigt underlattas rimligen anvéndningen av
garantiinstrumentet inom olika samhallsomraden om aktorer med
sektorskompetens ges ansvar for tilliampningen. Det kan medféra att
garantierna utformas pa bésta sétt utifran sektors- och situationsspecifi-
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ka forhallanden. Darfor har till exempel Boverket, Exportkreditnamn-
den och Sida getts ansvar for garantier inom sina omraden. For att de
berérda myndigheterna ska kunna forsta och hantera dessa fragor maste
de, utdver sin sektorskunskap, bygga upp kompetens nér det géller
garantiverksamhet. Det kan dock knappast handla om samma djupa typ
av expertkunskap som finns hos till exempel forskare eller vissa foretag
i finansvarlden. Ett tecken pa detta &r ocksa, som vi beskrev i kapitel 2,
att Sida tar hjalp av saval Exportkreditnamnden som Riksgéldskontoret
for att bedéma risker i sina garantier. Det blir da svart att helt undvika
Overlappningar eller dubbleringar av kompetens mellan olika myndig-
heter.

Poédngen med detta resonemang &r att de flesta I6sningar i allmanhet har
bade for- och nackdelar. Om man exempelvis i fallet med garantierna
skulle vélja en renodling i form av en ansvarig expertmyndighet, sa
skulle det ha fordelen att dverlappningarna och dubbleringarna av kom-
petens minskar. Sannolikt skulle det dock bli till priset av forsamrad
sektors- och situationsanpassning. Med nuvarande sektorsanpassade
I6sning ar det & andra sidan svart att undvika vissa dubbleringar och
Overlappningar som i sig kan sénka effektiviteten.

Viktigt att finna basta méjliga rollférdelning

Det har visar att det i allméanhet inte ar tillrackligt att det finns symtom
pa olamplig rollférdelning, i form av att olika aktorer synes ha exempel-
vis Overlappande uppgifter och dubblerade kompetenser, for att kunna
sla fast att det i ett enskilt fall finns ett rollférdelningsproblem av sadan
vikt att det ocksa motiverar en korrigerande atgard. For att avgora det
maste man ocksa vaga in till exempel med vilka syften de enskilda verk-
samheterna bedrivs och vilka for- och nackdelar det i vidare mening
skulle medféra om 6verlappningen undanrdjdes. Allt annat lika bor
givetvis overlappningar undvikas. Men i praktiken handlar det oftast om
att finna den 1dsning som sammantaget ar mest effektiv.

Enligt uppdraget ska vi préva om roll- och arbetsférdelningen mellan
Sida och Swedfund ar "strategisk och andamalsenlig”. Det har vi tolkat
som att den rollférdelning bor efterstravas som pa basta mojliga satt
bidrar till att uppfylla malet for det svenska utvecklingssamarbetet. Vi
vill dock betona att en bedémning av vad som &r "béasta méjliga satt”
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ocksa maste ta hansyn till den typ av principiella och praktiska restrik-
tioner som vi hér har diskuterat.

4.2  Utifran kriterierna medfor
rollférdelningen fa problem

I det foljande jamfor vi Sidas och Swedfunds verksamheter med de
kriterier som vi tog upp i avsnitt 4.1.1. Sammantaget visar genomgangen
att det inte finns ndgot betydande problem néar det galler rollférdelningen
mellan de tva aktorerna.

4.2.1 Sidas och Swedfunds ansvarsomraden &r tydliga

En analys av vad som ar en andamalsenlig rollfoérdelning pa ett omrade
maste rimligen ta sin utgangspunkt i verksamhetens karaktar. De fall dar
fragan om lamplig rollférdelning mellan Sida och Swedfund kan vara
relevant att diskutera handlar darfor i forsta hand om situationer dar
deras verksamheter tangerar, eller eventuellt till och med 6verlappar,
varandra. | sadana fall kan det vara relevant att analysera bade vem som
bor ansvara for vad och hur aktdrernas olika roller och arbetsuppgifter
kan samverka pa basta satt. | situationer dar de tva aktorernas verksam-
heter daremot ar vasensskilda ar det knappast meningsfullt att analysera
andamalsenligheten i rollfordelningen mellan dem.

For att forsta var Sidas och Swedfunds verksamheter tangerar varandra
finns det skal att forst redogora for deras grundlaggande roller.

Swedfunds roll &r mer avgransad och renodlad &n Sidas
Swedfunds uppdrag ar att medverka till fattigdomsminskning genom
hallbart foretagande. Bolagets roll som utvecklingsfinansiar har fokus
pa att utveckla den privata sektorn i lag- och medelinkomstlander,
sarskilt lander soder om Sahara. En utgangspunkt for verksamheten ar
att Swedfund ska vara en ansvarsfull och langsiktig investerare som
medverkar till att skapa och utveckla barkraftiga och hallbara foretag i
de berdrda landerna.

Swedfunds investeringsverksamhet sker med hjélp av instrumenten
aktieinvesteringar, lan och fonder. Swedfund arbetar i hog grad med
direktinvesteringar och &r i synnerhet i sina aktieinvesteringar en aktiv
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agare i de berorda foretagen. Swedfund har dartill vissa strategiska sam-
arbeten pa dvergripande niva och ansvarar aven for Swedpartnership.

Sida har ett bredare och mer omfattande uppdrag én Swedfund

Sida ar Sveriges centrala bistandsmyndighet. Huvuddelen av myndig-
hetens verksamhet avser gavobaserade insatser som bland annat handlar
om kapacitetsutveckling och att bygga upp fungerande samhalleliga
institutioner och regelverk i utvecklingslander. | sin verksamhet anvén-
der Sida manga olika arbetsmetoder och har samarbeten med olika typer
av aktorer, varav naringslivssamverkan ar en mindre del.

Sida samverkar med néringslivsaktdrer inom de flesta av myndighetens
omraden. Denna samverkan tar delvis sin utgangspunkt i Sidas allmanna
roll att bygga upp fungerande samhalleliga institutioner och regelverk i
utvecklingslander, men handlar d&ven om att bland annat komplettera och
underlatta for andra finansiella resurser som bidrar till fattigdomsbe-
kampning enligt myndighetens instruktion. Enligt regeringens uppdrag
till Statskontoret sker Sidas samverkan med naringslivet via instru-
menten garantier, utvecklingslan, Challenge funds, Public private
development partnerships och Drivers of change.

En tydlig skiljelinje mellan Sida och Swedfund &r att Sida inte arbetar
med direktinvesteringar, i synnerhet inte i form av aktieinvesteringar.
Detta styrs bland annat av att Sida, i likhet med andra statliga myndig-
heter, inte utan regeringens medgivande far forvarva aktier eller andelar
i ett foretag, gora kapitaltillskott eller pa annat satt 6ka statens rost- eller
agarandel i ett foretag.

Swedfunds investeringar riktar sig i huvudsak mot féretag inom tre
sektorer (energi, finans samt tillverkning och service). Sidas insatser via
instrumenten for naringslivssamverkan och innovativ finansiering sker
inom en rad olika tematiska omraden. Det kan till exempel handla om
privatsektor- eller marknadsutveckling, jord- och skogsbruk, demokrati,
manskliga rattigheter och jamstalldhet, halsa och miljo. Det finns ocksa
manga exempel pa att Sida via de i vart uppdrag aktuella instrumenten
gor insatser vars mal och inriktning i huvudsak har relativt traditionell

55 Detta framgér av 2 kap. 7 § kapitalforsorjningsforordningen (2011:210).
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bistandskaraktar, men som sker via icke-traditionella finansieringsfor-
mer (d&ribland garantier) och/eller samarbetspartners.

Den senare typen av insatser kan till exempel handla om att Sida sam-
verkar med svenska eller utlandska foretag eller organisationer for att
bidra till férandring av arbetsvillkor, produktionsmetoder med mera i
befintliga, etablerade foretag eller marknader i samarbetslanderna.
Sadana insatser kan ske via flera av de instrument som berérs av vart
uppdrag. Detta arbete har paralleller till vissa av Swedfunds insatser.
Framfor allt galler det i de fall dar Swedfund driver liknande forénd-
rings- eller paverkansarbete i samarbetslanderna genom mer évergripan-
de samverkan med nagra strategiska svenska partner.

I grunden finns fa éverlappningar mellan ansvarsomradena

Mot den hér bakgrunden bedomer Statskontoret att det finns fa 6ver-
lappningar mellan Sidas och Swedfunds ansvarsomraden.

For detta talar bland annat att det ar stor skillnad pa de tva aktorernas
respektive grundldggande roller i samverkan med néringslivet. Som
framgatt ovan handlar dessa om att Swedfund ar en direktinvesterande,
aktiv &gare i enskilda foretag, medan samverkan med naringslivet for
Sida &r en av flera arbetsmetoder for att uppna bistandspolitikens mal
och uppfylla sitt uppdrag som bistandsmyndighet. Sidas och Swedfunds
respektive insatser sker ibland i olika utvecklingsfaser och ibland i
samma fas, men har oavsett detta i huvudsak olika inriktning och karak-
tar. De tva aktorernas grundlaggande roller kraver ocksa i hog grad olika
kompetenser och arbetssétt och utfors i grund och botten i ganska olik-
artade kulturer.

Att de tva aktorernas grundlaggande roller skiljer sig tydligt fran var-
andra har ocksa patalats i ett flertal av vara intervjuer och aven i tidigare
utredningar. Likasa visar var internationella jamforelse (se kapitel 3)

5% Se till exempel Orgut Consulting AB m.fl. (2015) GAP-analysis on new finance
instruments or original instruments in new contexts, innovative or up-to-date finance in
development cooperation och KPMG (2015) Hur kan Swedfund stérka sitt milj6- och
klimatarbete inom ramen for befintligt uppdrag?
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att direktinvesteringar endast hanteras av DFl:er, i samtliga de studerade
landerna.

Okat fokus pa milj, klimat och hallbarhet paverkar inte de
grundlaggande rollerna

I sammanhanget bor ocksa sagas att regeringens 6kade fokus pa miljo,
klimat och hallbarhet enligt var bedomning inte paverkar synen pa den
grundlaggande rollfordelningen mellan Sida och Swedfund. En sadan
fokusforskjutning handlar i forsta hand om verksamhetens tematiska
innehall och har inte med de tva aktorernas roller i sig att géra. Daremot
kan det givetvis paverka innehallet i respektive roll, till exempel vilken
inriktning olika insatser ges och vilken kompetens man behdver for att
utfora sitt uppdrag.

Viss reservation bor lamnas for uppdragets avgransningar

| var bedomning att det finns fa Gverlappningar mellan Sidas och
Swedfunds ansvarsomraden bor en viss reservation goras for att Stats-
kontorets uppdrag nar det galler Sida har varit avgrénsat till vissa speci-
ficerade instrument for naringslivssamverkan. I en analys av &ndamals-
enlig rollfordelning och méjligheter till 6kad samverkan mellan Sida
och Swedfund menar vi dock att det dven finns annan verksamhet hos
Sida som borde beaktas. Det handlar till exempel om de insatser Sida
gor nar det géller privatsektor- och marknadsutveckling med narings-
livet som direkt samarbetspart, men som inte omfattas av de instrument
som ingar i vart uppdrag, det vill sdga kategorin “6vriga” i kapitel 2.

Var bild ar dock att Sidas insatser i dessa fall huvudsakligen foregar den
fas i en marknads utveckling dér Swedfund framst ar aktivt eller har en
annan karaktar &n Swedfunds verksamhet. Vi har darfor skal att tro att
det inte heller bland Sidas samlade insatser for privatsektorutveckling
forekommer nagra betydande Overlappningar gentemot Swedfunds
verksamhet.

En viss 6verlappning kan finnas nar det galler strategiska
samarbeten

Ett omrade dar det mojligen finns vissa 6verlappningar mellan de tva
aktorernas ansvarsomraden ar deras respektive samarbeten med strate-
giska partner for att till exempel driva pa utvecklingen mot forbattrade
arbetsvillkor i foretag i utvecklingslanderna. Det galler bland annat vissa

86



stora svenska foretag. Med hansyn till Sidas och Swedfunds respektive
uppdrag har de dock bada behov av naringslivskontakter, som i vissa fall
kan avse samma foretag. Vi forutsatter ocksa att det sker en viss sam-
ordning mellan Sida och Swedfund i detta avseende, till exempel genom
arbetet i natverket Swedish Leadership for Sustainable Development,
dar saval Sida och Swedfund som ett flertal storre foretag och expert-
organisationer &r medlemmar.

4.2.2  Faoverlappningar mellan aktorernas instrument

Statskontorets bedomning ar att det i dag finns fa 6verlappningar mellan
Sidas och Swedfunds instrument.s” En forklaring till detta ar att Sida och
Swedfund i grunden har olika roller och att deras verksamheter inte
sallan sker i olika utvecklingsfaser. Detta paverkar vilka instrument som
Sida och Swedfund anvander, i sd matto att instrumenten i hog grad ar
anpassade till respektive verksamhets forutsattningar.

Det kan ocksa sdgas att inget av de av Sidas instrument som omfattas av
vart uppdrag, motsvarar de som Swedfund arbetar med. En typ av instru-
ment som bada aktorerna skulle kunna tillampa &r visserligen garantier.
Men i dag &r det endast Sida som i praktiken anvénder garantiinstrumen-
tet, aven om ocksa Swedfund har denna méjlighet i sin bolagsordning.

Att det finns fa Gverlappningar mellan Sidas och Swedfunds instrument
framgar ocksa av en rapport som KPMG redovisade till Utrikesdeparte-
mentet i juli 2015.%8 | rapporten har KPMG jamfort de av Sidas instru-
ment som ingar i vart uppdrag med Swedfunds verksamhet. KPMG
konstaterar da att vissa av Sidas mer innovativa instrument visserligen
ligger ndra Swedfunds, men att Sida dels inte far gora direktinveste-
ringar, dels till stor del arbetar med insatser som utgoér olika komplement
till direktinvesteringar. Exempelvis menar KPMG att insatserna via
Sidas Challenge funds har begrénsade Gverlappningar till Swedfund,
eftersom de riktar sig till en tidigare fas &n Swedfunds investeringar.

57 Se kapitel 2 for en beskrivning av vilka insatser som gors via de instrument som ingar
i véart uppdrag.

%8 KPMG (2015) Hur kan Swedfund starka sitt miljo- och klimatarbete inom ramen fér
befintligt uppdrag?
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Risken for dverlappningar kan 6ka med tidigare forslag fran Sida

I sammanhanget bor sdgas att risken for overlappningar mellan Sidas
och Swedfunds instrument kan 6ka om de idéer skulle genomféras, som
Sida diskuterade i en rapport i samband med ett regeringsuppdrag
2014.% | rapporten foreslog Sida dels att ett nytt instrument for bilaterala
utvecklingslan ska inrattas, dels att myndigheten ska ges mojlighet att
gora "bistandsinvesteringar i aktier eller aktieliknande investeringar
men utan avkastningskrav” i angelégna projekt som bedéms sakna moj-
lighet att fa annan finansiering. Den senare typen skulle alltsa innebara
att Sida ges ratt att gora direktinvesteringar via aktier. Det skulle rimli-
gen innebéra en dverlappning gentemot Swedfunds verksamhet, oavsett
nivan pa avkastningskrav.

Vid vara intervjuer i utredningen har dock bade Utrikesdepartementet
och Sida med eftertryck framfort att det inte finns nagra tankar pa att ge
Sida en ratt att gora aktieinvesteringar. | vilken man ett eventuellt bilate-
ralt laneinstrument for Sida skulle medféra en Gverlappning gentemot
Swedfunds verksamhet beror sannolikt i hdg grad pa hur instrumentet
utformas. Statskontorets narmare beddmning av Sidas forslag om bila-
teralt laneinstrument redovisar vi i kapitel 6.

4.2.3 Aktorerna har i viss man likartade kompetenser

Aven om Sida och Swedfund i grunden har olika roller sa finns det i viss
man dubblerade kompetenser mellan dem. Genom att bada aktorerna
samverkar med néringslivet och i vissa fall arbetar med likartade instru-
ment (ett exempel &r Sidas arbete med garantier och utvecklingslan) sa
behover de i viss man ha personal med likartad kompetens. Det &r svart
att helt undvika givet deras respektive arbetsuppgifter.

4.2.4  Delvis insatser till samma malgrupper, men i olika
faser och med olika karaktar

Sidas insatser bertr ofta samma marknader eller naringslivsmiljo i de
enskilda samarbetslanderna som Swedfund verkar i. Men ganska ofta
sker da Sidas insatser i en tidigare fas eller har 6verlag en annan karaktar

%9 Sida (2014) Aterrapportering enligt regleringsbrev fér budgetaret 2014 enligt rege-
ringsbeslut 2013-12-19, Diarienummer 14/000177.
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an Swedfunds insatser. Sidas och Swedfunds malgrupper kan alltsa sam-
manfalla, medan det daremot i huvudsak inte géller for innehallet i deras
respektive verksamheter.

Ett omrade dar de tva aktorernas insatser méjligen ar mer éverlappande
&r deras respektive samarbeten med strategiska partner. Det handlar om
samarbeten med bland annat vissa stora svenska foretag, i syfte att till
exempel driva pa utvecklingen mot forbattrade arbetsvillkor i foretag i
utvecklingslanderna.

4.25 Verksamhetsformerna ar andamalsenliga

Sida ar en statlig myndighet och Swedfund &r ett statligt hel&gt aktie-
bolag. Enligt Statskontorets bedémning &r deras respektive, grundlag-
gande roller och uppdrag val anpassade for myndighets- respektive
bolagsformen. Utifran saval juridiska, institutionella som finansiella for-
utsattningar ar det i allmanhet mer d&ndamalsenligt att utfora de arbets-
uppgifter Sida ansvarar for i myndighets- an i bolagsform. Omvént, och
i annu hogre grad, ar det ocksa lampligare att bedriva den typ av inves-
teringsverksamhet som Swedfund arbetar med i bolags- &n i myndig-
hetsform.

426 Samarbetet mellan de tva aktorerna kan forbattras

Samordningen och samverkan mellan Sida och Swedfund har i dag liten
omfattning. Samarbetsklimatet har ocksa 6ver tid varit anstrangt. Aven
i flera tidigare utredningar har det framkommit att samordningen och
samverkan mellan Sida och Swedfund hittills inte har varit optimal.®

Samtidigt kan det ocksa noteras att saval Utrikesdepartementet som Sida
och Swedfund — oberoende av varandra — har framfort till oss att en for-
battrad samordning och ett forbattrat samarbete mellan de tva aktérerna

60 Se till exempel SOU 2006:108 Att ta itu med fattigdomen. Krediter och garantiers
nya roll i svenskt bilateralt bistand, Devfin Advisers (2014) Innovative finance — gap
analysis, Orgut Consulting AB m.fl. (2015) GAP-analysis on new finance instruments
or original instruments in new contexts, innovative or up-to-date finance in development
cooperation och KPMG (2015) Hur kan Swedfund stérka sitt miljé- och klimatarbete
inom ramen for befintligt uppdrag?
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borde kunna leda till att svenska staten far ckad tyngd i sitt samlade
utvecklingssamarbete.

I sammanhanget finns skl att papeka att fragan om hur man ska uppna
en bra samverkan mellan bistandsorgan och DFI har aktualiserats i
manga lander. Det framgar av var internationella jamforelse i kapitel 3.
Andra landers erfarenheter visar ocksa att denna fraga inte ar helt enkel
att 16sa, &ven om flertalet studerade l&nder i och for sig verkar ha kommit
langre i detta avseende &n Sverige. Nar man beddmer hur samarbetet
mellan Sida och Swedfund hittills har fungerat finns det skél att ha detta
i minnet.

4.3 Sammanfattande kommentarer

Vart uppdrag har varit att utvardera roll- och arbetsfordelningen mellan
Sida och Swedfund nér det géller att genomfora instrumenten for sam-
verkan med néringslivet och innovativa finansieringsformer. Uppdra-
gets avgréansning till vissa specifika instrument har dock varit proble-
matisk nér det gdaller Sidas verksamhet. Detta eftersom de berdrda
instrumenten delvis anvands av Sida for insatser som &r tamligen
vasensskilda fran Swedfunds verksamhet samtidigt som Sida ocksa
bedriver en hel del verksamhet som sannolikt vore relevant att beakta i
en analys av rollfordelningen med andra instrument an de som ingar i
vart uppdrag.

Var dvergripande bedomning ar dock att det inte finns nagot betydande
problem nér det géller rollférdelningen mellan Sida och Swedfund. Med
stor sannolikhet skulle svaret bli detsamma, &ven om vi i analysen av
rollférdelningen skulle ta hansyn till hela Sidas verksamhet och inte bara
den del som ryms i vart uppdrag.

Att vi inte ser nagra storre problem med rollférdelningen hanger sam-
man med att Sidas och Swedfunds verksamheter sker utifran olika roller,
att deras insatser generellt sett har olika inriktning och att de inte sallan
sker i olika utvecklingsfaser eller, om de avser samma fas, alltsa i huvud-
sak har olika karaktar. Vi bedomer att de tva aktorernas grundlaggande
roller i samverkan med naringslivet ar sa pass olika att de inte &r utbyt-
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bara med varandra. Till saken hor ocksa att de anvander olika instru-
ment. Vi bedémer ocksa att deras respektive roller &r val anpassade for
myndighets- respektive bolagsformen.

Sidas och Swedfunds roller &r i grunden kompletterande snarare &n éver-
lappande. Vi anser darfor att en forbattrad samordning och ett forbéattrat
samarbete mellan de tva aktorerna rimligen borde kunna leda till att
svenska staten far okad tyngd i sitt samlade utvecklingssamarbete. Hur
detta kan ske diskuterar vi i ndsta kapitel.
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5 Analys och 6vervaganden om
forbattrad samordning och
samverkan

I det har kapitlet analyserar vi mojligheterna till forbattrad samordning
och samverkan mellan Sida och Swedfund. Forst diskuterar vi om det
behovs organisatoriska forandringar (5.1). Darefter behandlar vi mojlig-
heterna till forbattringar inom ramen fér den nuvarande organisatoriska
strukturen (5.2). Slutligen redovisar vi sammanfattande kommentarer
(5.3).

5.1 Behovs det organisatoriska
forandringar?

Enligt uppdraget fran regeringen ska Statskontoret i analysen av arbets-
och rollfordelningen mellan Sida och Swedfund beskriva for- och
nackdelar med olika alternativ. Som utgangspunkt har vi da forutsatt att
de alternativ som kan dvervagas ska bygga pa att nuvarande verksamhet
fortsatt ska bedrivas.

5.1.1 Bedotmning av olika alternativ

| korthet kan de tva aktorernas grundlaggande roller i samverkan med
naringslivet beskrivas pa foljande satt. For Sida ar samverkan med
naringslivet en av flera arbetsmetoder for att uppna bistandspolitikens
mal och uppfylla sitt uppdrag som bistandsmyndighet. Denna samver-
kan tar bland annat sin utgangspunkt i Sidas allmanna roll att bygga upp
fungerande samhélleliga institutioner och regelverk i utvecklingslander,
men handlar &ven om att komplettera och underléatta for andra finansiella
resurser som bidrar till fattigdomsbekdmpning enligt myndighetens
instruktion. Swedfund &r en direktinvesterande, aktiv agare i enskilda
foretag.

Sidas och Swedfunds grundlaggande roller skiljer sig mycket at och ar i
praktiken sa pass olika att de inte ar utbytbara med varandra. Oavsett
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vilken organisationslosning som véljs behdvs det darfor enligt var
mening tva skilda aktorer som star for de tva grundlaggande rollerna.

Bistandskoncern eller bibehallande av nuvarande organisation?

Enligt var mening innebar ovanstaende att det i grund och botten finns
tva tankbara alternativ som det ar realistiskt att Gvervaga:s:

e att bilda en svensk bistandskoncern, i vilken Sidas och Swedfunds
nuvarande roller bedrivs av olika avdelningar eller motsvarande

e att behalla dagens organisatoriska uppdelning i en myndighet och
ett statligt bolag, och inom ramen for detta strava efter att atgarda
eventuella problem som kan férekomma.

Den internationella kartlaggningen ger ingen entydig véagledning
Fragan om hur de tva grundlaggande rollerna ska fas att samverka pa
bésta satt har varit foremal for diskussion aven i manga andra lander. |
vilken man dessa stravanden har skett inom ramen for en mer uttalad
koncernstruktur eller genom samarbete mellan olika oberoende organ
varierar mellan olika lander.

En iakttagelse som kan goras ar dock att de lander som har mer koncern-
liknande losningar ofta ocksa har en i grunden annorlunda forvaltnings-
politisk struktur — med stora och mer operativt ansvariga ministerier —
an den svenska. | dessa lander — till exempel Danmark, Nederlanderna
och Storbritannien — ar bistandsorganet en del av ett ministerium och
bistdndsorganet/ministeriet har en styrande funktion éver DFI:n. Att
inféra en liknande koncernstruktur i den svenska modellen, som bygger
pa fristaende myndigheter, ar sannolikt svarare.

For- och nackdelar med de tva alternativen
Vi bedémer att bada alternativen har bade for- och nackdelar.

Fordelar med en bistandskoncern

Att bilda en bistandskoncern skulle framst ha fordelen att vissa synergi-
vinster kan uppnas. En samlad koncern kan till exempel ha gemensam
administration och lokalisering vilket bor medféra minskade kostnader

61 Statskontoret har bedomt att det inte ingar i detta uppdrag att analysera om det even-
tuellt finns skal att i Sverige skapa en nationell utvecklingsbank av det slag som finns i
till exempel Nederlénderna och Tyskland.
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totalt sett. Rimligen skulle det ocksa skapas vissa forutsattningar for att
utnyttja den samlade kompetensen pa ett effektivare sétt. En annan for-
del skulle vara att forutsattningarna for att samordna arbetet med de tva
rollerna och uppna ett effektivt samarbete rimligen skulle 6ka om de tva
aktdrerna befann sig i samma koncern. Om en och samma organisation
rar over fler instrument i bistandets verktygslada ar det heller inte
osannolikt att den samlade effekten skulle blir storre.

Nackdelar med en bistandskoncern

Bland nackdelarna med en koncern kan ndmnas att de mdjliga synergi-
effekterna sannolikt anda &r begransade, eftersom de tva aktorernas
roller i grunden &r sa pass olika. Att sammanfdra de tva rollerna i en
gemensam koncern skulle ocksa skapa en organisation med delvis olika
mal och kulturer, vilket knappast vore beframjande for den samlade
effektiviteten. Eftersom riskkapitalverksamhet av det slag Swedfund
bedriver lampligen bor bedrivas i bolagsform och inte av en myndighet
skulle det sannolikt ocksa uppsta svarigheter med att finna en anda-
malsenlig juridisk grund for den samlade verksamheten. Enligt gallande
forvaltningspolitiska riktlinjer bor statlig verksamhet i huvudsak
bedrivas i myndighetsform.s2 Att bilda en koncern skulle ocksa medfora
omstallningskostnader.

Fordelar med att behalla dagens organisatoriska grundstruktur

For alternativet att behalla nuvarande organisation talar bland annat att
den renodlar vad som i grunden &r olika roller, och dessa roller lampar
sig ocksa bra for skilda typer av juridiska personer. | och med att dagens
I6sning medfor fa 6verlappningar och begransade problem finns det
heller inte skal att andra nagot bara for sakens skull.

Nackdelar med att behalla dagens organisatoriska grundstruktur

De nackdelar som finns med dagens organisation handlar bland annat
om att den medfor viss dubblerad kompetens, som medfér hogre kostna-
der. Sdval vara intervjuer som flera tidigare rapporter har ocksa visat att
samordningen och samverkan mellan Sida och Swedfund hittills inte har
varit optimal. Det dr inte osannolikt att detta delvis kan forklaras av den
organisatoriska lgsningen.

62 Prop. 2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéxt.

95



5.1.2 Dagens organisatoriska grundstruktur bér behallas

Vid en samlad bedémning av for- och nackdelarna med de tva alterna-
tiven menar Statskontoret att det inte finns skal att franga dagens orga-
nisatoriska indelning.

Som vi konstaterade i kapitel 4 &r Sidas och Swedfunds roller i grunden
kompletterande snarare an 6verlappande. Vi anser darfor att en forbatt-
rad samordning och ett forbattrat samarbete mellan de tva aktérerna
rimligen borde kunna 6ka tyngden i svenska statens samlade utveck-
lingssamarbete. De behov som finns av battre samordning och samarbe-
te bor dock kunna tillgodoses inom ramen for nuvarande organisatoriska
grundstruktur. Hur detta kan ga till diskuterar vi i foljande avsnitt.

5.2 Hur kan samarbetet forbattras?

Enligt var mening kan fragan om hur samarbetet och samordningen mel-
lan Sida och Swedfund kan forbattras delas in i tre delfragor:

e Vad ska man samarbeta om?
e  Hur ska man samarbeta?
e Pavems uppdrag ska man samarbeta?

De tva forstnamnda fragorna hanger i hog grad ihop. Enligt Statskonto-
rets mening bade kan och bor dessa tva fragor framst besvaras av Sida
och Swedfund sjélva, i en gemensam diskussion, eventuellt under led-
ning av Utrikesdepartementet (se foljande avsnitt). Genom en strukture-
rad, gemensam genomgang bor Sida och Swedfund kunna identifiera ett
flertal potentiella samarbetsmojligheter, pa saval mer Overgripande,
strategisk som mer vardaglig, konkret niva.

En s&dan diskussion bor handla om att definiera saval nar, hur och om
vad man ska samarbeta som nér, hur och om vad man inte ska samarbeta.
En viktig forutsattning for fungerande samverkan ar namligen enligt var
mening att bada parter upplever att det tillfér nagot att samverka i en
viss fraga.

En annan viktig utgangspunkt ar att diskussionen bor omfatta all verk-
samhet hos de tva aktorerna som kan vara relevant i sammanhanget,
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alltsa exempelvis inte bara de av Sidas instrument for samverkan med
naringslivet och innovativ finansiering som ingar i vart uppdrag.

I sammanhanget bor ocksa papekas att det knappast ar en enkel ut-
maning att fa till stand battre samverkan mellan ett lands bistandsorgan
och dess DFI. Det visas savil av var internationella jamférelse som av
hur samverkan mellan Sida och Swedfund historiskt har fungerat. Delvis
kan dessa svarigheter ha att gora med att de tva aktérernas grundlag-
gande roller i hég grad kraver olika kompetenser och arbetssétt och dven
utfors i ganska olikartade kulturer.

5.2.1 Omraden dar samverkan kan forbattras

Statskontorets utredning har visat att det finns ett flertal omraden dar
samarbetet mellan Sida och Swedfund bor kunna forbéattras. Vi anser
darfor att nedanstaende punkter bor finnas med i de fortsatta diskussio-
nerna om utvecklad samverkan:

e Ha ett regelbundet informationsutbyte. Det finns enskilda exempel
pa insatser i ett visst land dér Sidas och Swedfunds verksamheter
har hakat i varandra pa ett andamalsenligt sétt. For att lattare upp-
tacka och ta till vara sadana mojligheter borde olika typer av regel-
bundet informationsutbyte mellan organisationerna vara fruktbart
enligt var mening. Till exempel borde det vara méjligt att skapa en
rutin dar Swedfund regelbundet informerar Sida om eventuella
strukturella hinder i enskilda lander som kan forsvara investeringar
for Swedfund och andra DFI.er och dér det darfor kan vara 6nskvart
att Sida gor insatser for att utveckla den privata sektorn. Pa motsva-
rande satt bor Swedfund mer an i dag kunna ta del av den kunskap
om forutsattningar for samverkan med néringslivet i enskilda sam-
arbetslander som finns hos Sidas personal i Sverige och vid utlands-
myndigheterna. Med tanke pa att Swedfund endast har ett faltkontor
(i Kenya) borde bistandsambassaderna i andra lander dven rent
allmént kunna fungera som Swedfund-ombud i hdgre grad &n i dag.

o Skapa delaktighet i utformningen av resultatstrategier. Nar nya
instrument och arbetssatt utformas av de tva organisationerna borde
samarbete kunna ske i hogre grad an i dag. Det ar da ocksa viktigt
att aktérerna ges mojlighet att paverka tidigt i processen. Till exem-
pel bor Swedfund dar s ar relevant i storre utstrackning kunna
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goras delaktiga i processen att utforma resultatstrategier. Att
Swedfund bor ha en roll i arbetet med strategierna har framforts till
oss fran foretradare for savél Sida som Swedfund.

e Samordna samarbeten med strategiska partner. Det bér finnas for-
utsattningar for att i 6kad grad samordna Sidas och Swedfunds
respektive samarbeten med strategiska partner, bland annat vissa
storre svenska foretag. Dessa samarbeten sker i syfte att till exempel
driva pa utvecklingen mot forbéattrade arbetsvillkor i foretag i sam-
arbetslédnderna.

o Hittagemensamma definitioner och indikatorer. Det kan finnas skal
for Sida och Swedfund att i hogre grad forsdka harmonisera sina
definitioner av vasentliga begrepp och dven att efterstréva likartade
indikatorer for att mata och folja upp verksamhetens effekter. Det
kan vara sarskilt relevant i nytillkommande verksamhet. Till exem-
pel kan regeringens 6kade fokus pa miljo, klimat och hallbarhet i
bistandet eventuellt vara ett omrade dar det finns anledning for Sida
och Swedfund att gemensamt studera forutsattningarna for 6kad
samsyn nar det géller definitioner och indikatorer. Idéer i denna
riktning har tidigare framforts av KPMG. ¢ Givetvis maste dock ett
sadant harmoniseringsarbete utga ifran vad som ar rationellt utifran
de tva aktorernas respektive forutsattningar i évrigt.

e Utnyttja den samlade kompetensen inom vissa sektorer. Sida har
kompetens inom flera omraden, till exempel halsa och undervis-
ning, som Swedfund eventuellt skulle kunna dra nytta av i samarbe-
tet. Aven inom exempelvis energisektorn, och sérskilt da inom for-
nyelsebar energi dar bade Sida och Swedfund &r engagerade, borde
det finnas mojligheter att i hogre grad samutnyttja den samlade
kompetensen.

e Underlétta for utbytestjanstgoring. Ett sétt att 6verféra kompetens
mellan de tva aktorerna, och att 6ka den 6msesidiga forstaelsen for
deras olika verksamheter, kan vara att underlatta utbytestjanst-

63 Se till exempel KPMG (2015) Hur kan Swedfund starka sitt miljo- och klimatarbete
inom ramen for befintligt uppdrag?
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goring mellan dem. Att detta kan vara fordelaktigt visar var inter-
nationella jamforelse. Exempelvis har man i USA sett positiva
effekter pa samarbetet av att personal vaxlar mellan olika uppgifter.

e Genomfér gemensamma projekt, uppdrag och delegationsresor.
Det vore vérdefullt att i hégre grad &n vad som nu sker skapa
gemensamma projekt eller uppdrag om i sammanhanget relevanta
fragor. Det ger en konkret grund for att métas och diskutera. Olika
typer av utredningsuppdrag och liknande som regeringen ger till
framfor allt Sida bor darfor nar sa ar relevant regelmassigt inkludera
krav pa samverkan eller samrad med Swedfund, och vice versa. Det
kan dven vara vért att prova att i 6kad utstrackning gemensamt
genomfora delegationsresor nar sadana ar aktuella.

Ut6ver ovanstaende omraden menar vi dven att om ett nytt bilateralt
laneinstrument infors, kan det eventuellt i vissa delar vara lampligt att
utforma genomforandet av detta som ett samarbete mellan Sida och
Swedfund. Denna fraga diskuterar vi vidare i kapitel 6.

5.2.2 Regeringen forfogar dver styrinstrumenten

Viktigt med tydliga styrsignaler fran regeringen

Nar det galler fragan om pa vems uppdrag Sida och Swedfund ska sam-
arbeta sa vill vi betona Utrikesdepartementets roll. Regeringen &r &dgare
till bada aktorerna. Som &garforetradare forfogar Utrikesdepartementet
ocksa enligt var bedomning over tillrackliga styrinstrument for att reali-
sera den potential som finns for att fOrbattra samordningen och
samarbetet mellan dem. Det ar darfor viktigt att Utrikesdepartementet
tar en aktiv, styrande roll i den fortsatta utvecklingen.

Tydliga styrsignaler fran regeringen ar viktigt for att fa till stand forbatt-
rad samverkan. Det visar var internationella jamforelse i kapitel 3. Det
finns flera exempel fran andra lander, bland annat Norge, pa att det har
utgatt tydliga riktlinjer fran politiskt hall om att bistandsorgan och DFI
ska samarbeta.

Det ar ocksa viktigt med samsyn inom Regeringskansliet

I sammanhanget vill vi betona att det ocksa ar viktigt att det finns en
samsyn mellan olika delar av Regeringskansliet nar det galler styrningen
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av bistandets samverkan med naringslivet, i synnerhet mellan Utrikes-
departementet och Naringsdepartementet. Till det finns flera skél.

Ett sk&l &r att statens styrning av Swedfund i dag &r tudelad mellan
Utrikes- och Naringsdepartementet. | sak kommer uppdraget fran Ut-
rikesdepartementet, medan Naringsdepartementet via sin enhet for stat-
lig bolagsforvaltning haller i den rena &garforvaltningen. Denna ordning
forefaller vara oproblematisk for de inblandade aktérerna och en samsyn
tycks rada.

Ett annat skél till vikten av samsyn inom Regeringskansliet &r vad rege-
ringen har framfort i sin nyligen beslutade exportstrategi. Enligt denna
har det visat sig vara en utmaning att ersatta de goda utvecklingsrelatio-
nerna med motsvarande handelsrelationer i ett antal I&nder dér det svens-
ka utvecklingsbistandet har fasats ut under de senaste aren. Enligt rege-
ringen bor Sverige kunna bli battre pa att hantera Gvergangen fran
bistand till handel i relationerna med dessa lander. | strategin foreslar
regeringen darfor bland annat att “exportframjande insatser bor samord-
nas med utvecklingssamarbetet inom sektorer och i lander dar det bade
finns behov av utvecklingssamarbete, en stark svensk resursbas och en
konkret efterfragan bade av och fran svensk resursbas”.s

Tillsatt en arbetsgrupp

Ett lampligt forsta steg i det fortsatta utvecklingsarbetet kan enligt var
mening vara att Utrikesdepartementet tillsatter en arbetsgrupp med fore-
tradare for Regeringskansliet (tminstone fran Utrikesdepartementet
och Naringsdepartementet), Sida och Swedfund. Detta i syfte att dver-
vdga hur samarbetet och samverkan bor utvecklas vidare.

En utgangspunkt for en sadan arbetsgrupp bor vara vad som har fram-
kommit i var rapport och det 6vriga utredningsarbete som har foregatt
eller bedrivits parallellt med vart uppdrag. Till exempel skulle den
kunna vara ratt forum for att i ett initialskede diskutera de tdnkbara sam-
arbetsomraden som vi redovisade i foregaende avsnitt.

Mojligen kan en arbetsgrupp av detta slag ocksa utgdra ett embryo till
en mer formaliserad samordningsfunktion. Som framgatt av kapitel 3
finns exempel fran andra lander, bland annat Danmark, pa att sadana

64 Regeringskansliet (2015) Sveriges exportstrategi.
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organ kan ha positiva effekter nar det galler att fa till ett bra samarbete
mellan de berérda institutionerna.

5.3 Sammanfattande kommentarer

Enligt Statskontoret finns det inte skal att fringa dagens organisatoriska
uppdelning mellan Sida och Swedfund. Daremot beddmer vi att tyngden
i svenska statens samlade utvecklingssamarbete bor kunna 6ka om Sidas
och Swedfunds verksamhet samordnas béattre och genom forbéattrat sam-
arbete mellan de tva aktorerna. Hur detta lampligen bor ga till &r nagot
som i forsta hand Sida och Swedfund sjélva bor svara pa, genom en
gemensam diskussion.

Vi vill dock betona Utrikesdepartementets roll. Regeringen &r dgare till
bada aktorerna. Som agarforetradare har Utrikesdepartementet ocksa
enligt var bedomning tillrackliga styrinstrument for att realisera den
potential som finns for att forbattra samordningen och samarbetet mel-
lan dem. Det ar ocksa viktigt att det finns en samsyn inom Regerings-
kansliet.
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6 Analys och 6vervaganden om
bilateralt [Aneinstrument

I det hér kapitlet redovisar vi var analys av forutsattningarna for att even-
tuellt infora ett bilateralt laneinstrument samt den mest andamalsenliga
hemvisten for ett sddant instrument. VAar analys tar sin utgangspunkt i
det forslag om ett bilateralt laneinstrument som Sida lamnade i en rap-
port 2014.%

| kapitlet beskriver vi forst karaktaren pa det laneinstrument som Sida
har foreslagit (6.1). Dérefter diskuterar vi om det finns andra alternativ
an att ge ett sadant instrument till Sida (6.2), fordelar med att ge det till
Sida (6.3) och osakerheter som for narvarande foreligger (6.4). Slutligen
redovisas vara sammanfattande kommentarer (6.5).

6.1 Sidas forslag

6.1.1 Sida har tidigare haft, men har i dag inget
laneinstrument

Sida har i dag inget renodlat laneinstrument, vilket tidigare har varit ett
vanligt inslag i bistandsverksamheten. Daremot kan Sida besluta om
finansiering med s kallat utvecklingslan.ss Ett sddant bestar av en gava
fran Sida och lan till marknadsmassiga villkor fran en annan langivare.

6.1.2 Sida ser ett behov av ett bilateralt l&neinstrument

I sin rapport fran 2014 framfoérde Sida att de i dag moter manga innova-
tiva utvecklingsinitiativ dar mottagaren ar i behov av likvida medel, men
dar projektet ocksa har en potential att generera aterfloden och dar en
gava darfor inte ar det mest kostnadseffektiva instrumentet. Enligt Sida
ar det inte alltid optimalt med en gava nér det handlar om insatser som

6 Se Sida (2014) Aterrapportering enligt regleringsbrev for budgetaret 2014 enligt
regeringsbeslut 2013-12-19, Diarienummer 14/000177.

8 Se forordning (2009:320) om finansiering av utvecklingslan och garantier for utveck-
lingssamarbete.
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ar kommersiellt drivna. Da passar lan battre enligt myndigheten. Sida
foreslog darfor att ett nytt laneinstrument skulle inforas. Sidas forslag
inkluderade saval en allman redogorelse for det tankta lanet som ett for-
slag till férordningstext med tillnérande forfattningskommentarer.

| rapporten fran 2014 framholl Sida ocksa att det i dag finns ”manga
viktiga projekt som skulle kunna bidra till minskad fattigdom som inte
kommer till stind eftersom de varken finansieras med gavobistandet
eller med privat kapital. Anledningen ar att projekten bara &r delvis 16n-
samma, for riskfyllda eller foér komplicerade”. Mot denna bakgrund
foreslog Sida i rapporten att de skulle ges mojlighet att géra "bistands-
investeringar i aktier eller aktieliknande investeringar men utan avkast-
ningskrav”. Vid vara intervjuer har dock bade Utrikesdepartementet och
Sida med eftertryck framfort att det inte finns nagra tankar pa att ge Sida
en ratt att gora aktieinvesteringar.

6.1.3 Ett lan for manga situationer?
Sidas rapport pekar pa flera tankbara behov

For att illustrera till vilka andamal Sida tanker sig att ett bilateralt lane-
instrument skulle kunna anvandas aterger vi i faktaruta 6.1 de exempel
som myndigheten redovisade i sin rapport fran 2014.

Faktaruta 6.1 Exempel pa situationer dar Sida ser ett laneinstrument som lampligt

I Sidas samarbete med naringslivet och banker kan ett I&neinstrument vara mer kost-
nadseffektivt (4n en garanti, var anm.) nér det handlar om projekt som néstan ar kom-
mersiella samt genererar aterfloden. Ett valskott forsta 1an fran Sida kan ocksa oka
forutsattningarna for framtida kommersiell finansiering.

I flera mycket intressanta insatser forsvaras Sidas medverkan just nu av avsaknaden av
ett laneinstrument. | African Risk Capacity (ARC) férsoker Sida tillsammans med Kfw
och DFID hjélpa Afrikanska unionen att skapa ett férsakringsbolag mot véderkatastrofer
i ett innovativt upplagg. ARC har bett Sverige om lan eftersom ARC inte &r i behov av
ytterligare garantier for upplaning pa marknaden. Ett annat exempel ar Small Enterprise
Impact Investing Fund (SEEIF) som drivs av Oxfam med malsattningen att stddja
kvinnligt foretagande.

Liknande utmaningar uppstod nar Sida tillfrigades att stodja European Bank for
Reconstruction and Development (EBRD) att starta en fond for utlaning till kvinnligt
foretagande i forna Osteuropa. Fonden var i behov av likvida medel och efter flera forsok
att anvanda Sidas garantiinstrument sa lades planerna ned. Sida har i stéllet beslutat att
bidra till en utbildningsinsats, men med ett I&neinstrument hade Sida kunnat bidra till
fondens kapitalisering.
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Ytterligare ett exempel &r att regeringen i Kosovo vill skapa en garantimyndighet. | ett
uppstartsskede skulle svenskt bistand kunna verka katalytiskt for andra aktorers kapital.
En sadan myndighet skulle behéva bidrag fran Sida pa 200-300 MSEK vilket ar flera
ganger mer an hela anslaget for Kosovo. En garantimyndighet genererar viss langsiktig
avkastning och darfor ar ett lan mer lampligt 4n en gava.

Vara kontakter med Sida pekar pa ett brett spann

Aven véra samtal med foretradare for Sida har gett bilden av att lane-
instrumentet ar tankt att kunna anvandas i manga olika situationer.

En styrande faktor for Sida & om verksamheten hos mottagaren av en
bistAndsinsats kan antas ha potential for att generera aterfloden. | sadana
fall menar Sida alltsa att en gava ofta inte ar det mest kostnadseffektiva
instrumentet. Som framgar av faktaruta 6.1 finns det ocksa exempel pa
nar garantier for upplaning pad marknaden inte upplevs som ett bra
alternativ. Ett viktigt skél till detta &r férmodligen att ndr Sida staller ut
garantier, sa far vanligtvis garantitagaren sta for en viss del av risken.
Detta paverkar sannolikt saval mojligheterna till att fa lan som villkoren
for ett sadant.

Vara intervjuer med foretradare for Sida visar att ett laneinstrument
skulle kunna fanga in behov av finansiering inom ett mycket stort spann:
allt fran insatser med laga krav pa forvantad aterbetalning i granslandet
till gavobistand, till en niva med en forvantad aterbetalningsniva strax
under Swedfunds och utvecklingsbankernas avkastningskrav. | ena
anden av spannet kan det handla om mycket riskfyllda projekt. Det kan
exempelvis vara inom innovationssegmentet dar sannolikheten &r hégre
att de utlanade medlen inte betalas tillbaka fullt ut, till exempel pa grund
av ny teknologi eller ny affarsmodell. | den andra &nden kan det handla
om engagemang i mer beprovade affarsmodeller, men fortfarande med
sa hog risk att en DFI eller utvecklingsbank inte vill investera.

Sida har ocksa i en promemoria till Statskontoret utvecklat resone-
mangen bakom sitt forslag i rapporten fran 2014.67 | promemorian anger
Sida bland annat foljande:

”En givare som har tillgang till gdvomedel kan i princip arbeta fran O procent
forvantat aterflode av utbetalda medel (rena gdvor) och uppat. DFl:er och

67 Exempel anvandning Sidas foreslagna laneinstrument. Promemoria 2015-12-14.
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utvecklingsbanker har avkastningskrav som innebar att de behover ha aterfloden
som tacker principalen och dessutom ytterligare nagra procents aterbaring, dvs.
ett forhallandevis begransat intervall pd nagra procents ranta och hela det utlana-
de beloppet. Sida kan agera med lagre krav pa aterfléden och inget krav pa
avkastning och kan darmed agera i ett annat intervall projektfinansiering — vilket
innebar en mojlighet att ta hdgre risk &n andra. Det finns ett stort behov av stod
for investeringar i sérskilt utsatta lagen i ett foretags/projekts livscykel, och det
ror sig ofta om ett initialt skede av affarsutvecklingen. Samtidigt som hogre
risker kan tas maste regelmassiga riskbedémningar goras — precis som vid garan-
tier — for att vardera vilken faktisk risk som Sida tar vid utlaningen och darmed
berakna storleken pé ev. subvention. —— —

Som redan anforts i Sidas regeringsskrivelse 2014, och resonemangen ovan,
finns det stora behov i utvecklingssamarbetet av ett laneinstrument med den
inriktningen som féreslas.

Det ar ocksa Sidas bedémning att det finns en avgorande skillnad i roller mellan
Sida (traditionell givare) och en DFI eller utvecklingsbank. Alla tre aktérerna
kan arbeta med privata aktorer, t.ex. projektbolag eller fonder, men skiljer sig at
vad géller mojlighet att ta risker och kréva avkastning. Det laneinstrument som
Sida har foreslagit riktar in sig pa stod till projektbolag och fonder som &r nara
att vara kommersiella ("bankable”), men saknar forutsattningar for att fa finan-
siering fran DFl:er eller utvecklingsbanker. Det kan bero pa brist pa sékerheter,
for litet eget kapital, anvandning av ny teknik, investering i en post-konflikt
miljo, lantagare utan tidigare kredithistoria etc. | s& motto ar Sida, och det fore-
slagna laneinstrumentet, en komplementér aktor till andra mer kommersiellt
orienterade aktorer, och Sidas deltagande i en finansieringsstruktur kan gora det
tillrackligt attraktivt for de mer kommersiella aktérerna att ocksa investera. Sér-
skilt “first loss”-positioner skulle hjalpa manga transaktioner att komma vidare.

[Med Ianeinstrumentet] kommer Sida att absorbera risk som fa andra aktorer ar
villiga eller har méjlighet att ta. Sida skulle genom ett flexibelt laneinstrument
kunna vara katalytiskt. Dels genom att erbjuda en plats i finansieringskedjan som
séllan finns tillhanda, dels méjliggéra for andra investerare att delta i ett senare
skede.”



Tva typer av finansiering

| rapporten fran 2014 foreslog Sida att 1an som myndigheten lamnar ska
kunna finansieras pa tva satt. Om statens forvantade forlust bedoms vara
Iag ska Sida fa finansiera lanet med lan i Riksgaldskontoret, medan Gvri-
ga lan ska finansieras med anslag nar de betalas ut. Av Sidas forfatt-
ningskommentar framgar att om den arliga forvantade forlusten pa goda
grunder beddéms understiga 20 procent kan utlaningen finansieras med
ett internstatligt 1an i Riksgéldskontoret och endast de I6pande kostnader
som ar forenade med lanet, till exempel rantesubventioner, finansieras
med anslag.%®

6.2 Finns det alternativ till att ge Sida ett
bilateralt laneinstrument?

Sida menar saledes att det finns en lucka i dagens system for finansiering
av bistandsinsatser, som innebar att vissa insatser som har potential att
generera aterfloden inte blir finansierade eller atminstone inte blir finan-
sierade pa ett optimalt satt. Det har ocksa patalats i tidigare
utredningar.©

Enligt uppdraget ska Statskontoret analysera vilken organisation som ar
den mest andamalsenliga genomforaren vid ett eventuellt inférande av
ett nytt bilateralt laneinstrument. | uppdragsbeskrivningen namns sar-
skilt att vi ska analysera om samma effekter kan uppnas pa mer anda-
malsenligt och kostnadseffektivt satt genom de multilaterala utveck-
lingsbankernas arbete.

Mot denna bakgrund finns skal att forst diskutera vilka alternativ som
kan finnas till att ge Sida ett bilateralt laneinstrument.

8 | sammanhanget hanvisar Sida till forarbetena (Ds 2003:49) till 7 kap. 3 § budgetlagen
(2011:203).

69 Se till exempel Ekengren, L. och Lindahl, C. (2011) Swedpartnership — forslag till
programutveckling. | den rapporten féreslogs for dvrigt att Swedfund skulle ges ett nytt
laneinstrument for att finansiera affarsprojekt i ett tidigare, och mer riskfyllt, skede &n
dar bolaget i dag gar in.
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6.2.1 Réacker Sidas nuvarande instrument?

Nér det galler inhemska svenska ldsningar kan en variant vara att Sida
fortsatt soker hantera behoven med sin nuvarande verktygslada. Med
hansyn till att Sida har aktualiserat fragan ar detta, av forklarliga skal,
antagligen inte tillrackligt for att tdcka hela det behov myndigheten har
pekat pa. Som vi har namnt tidigare i det har kapitlet finns det ocksa
exempel pa nar gavor eller garantier inte ar ett fullgott alternativ till ett
laneinstrument. Men den bild vi har fatt i utredningen ar anda att Sida i
vissa fall har kunnat hantera de finansieringsonskemal som har upp-
kommit genom att till exempel anvanda garantier och gavobistand eller
andra insatser. Aven vissa exempel i faktaruta 6.1 pekar i den riktningen.

6.2.2 Ingen annan myndighet ar en naturlig aktor

Grundmotivet till att infora det laneinstrument som vi diskuterar har ar
att det skulle vara till nytta for att uppna malen for Sveriges bistand.
Eftersom de bistandspolitiska malen ar utgangspunkten menar vi att det
knappast finns ndgon annan myndighet &n Sida som skulle kunna vara
lamplig for det aktuella laneinstrumentet.

6.2.3 Kan de multilaterala utvecklingsbankerna tacka
behovet?

Jamfort med det svenska bistandet for samverkan med néringslivet
handhar de multilaterala utvecklingsbankerna avsevarda belopp. Dér-
med har de rimligen bade resurser och kompetens for att tacka de finan-
sieringsbehov som Sida anser foreligga. Samtidigt kannetecknas dessa
banker av tdmligen omfattande och tidskrdvande procedurer for att
godkanna lan och gavor. Att forlita sig pa utvecklingsbankerna kan dar-
for antas ge samre mojligheter till situationsanpassade och flexibla 16s-
ningar jamfort med ett bilateralt laneinstrument. De har ocksa avkast-
ningskrav for delar av sin verksamhet.

Sveriges mojligheter att paverka &r ocksa mindre an for rent nationella
angeldgenheter. Sveriges rost- och &garandel i respektive organisation
ar ganska liten. Enligt Utrikesdepartementet kan det dock dnda ge en
relativt betydande agarposition och stort faktiskt inflytande. Det bor
ocksa framhallas att regeringen ofta i huvudsak anser att de multilaterala
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utvecklingsbankernas operativa prioriteringar ligger i linje med mal och
prioriteringar for svenskt utvecklingssamarbete.”™

Det finns ocksd omstandigheter som kan tala for att de multilaterala
utvecklingsbankerna eventuellt varken kan eller vill 1ana ut till de dnda-
mal som Sida har lyft fram. Till exempel kan de vara mindre benigna
att ta risker och ar darfor mojligen inte villiga att engagera sig i det
tidiga, riskfyllda skede som Sida pekar pa. Utvecklingshankerna tende-
rar ocksa att ga in i stérre och mer omfattande projekt.

Enligt uppdraget ska vi analysera om ett svenskt laneinstrument kan vara
ett mervarde jamfort med multilaterala aktorers arbete pa omradet. Mot
ovanstaende bakgrund skulle ett sadant mervérde vara en 6kad flexibi-
litet och m@jligheter att helt sjalvstandigt besluta om nér och till vad
laneinstrumentet skulle anvandas.

6.2.4  Swedfund kan mojligen svara for delar av uppgiften

For vissa av de finansieringsbehov Sida har lyft fram kan det mojligen
vara ett alternativ att utvidga Swedfunds nuvarande laneverktyg.

Som vi framholl i kapitel 4 maste en diskussion om andamalsenlig roll-
fordelning mellan Sida och Swedfund rimligen ta sin utgangspunkt i
verksamhetens karaktdr. | det har sammanhanget innebar det till exem-
pel att 1an fran Swedfund enligt var bedomning inte skulle kunna bli
aktuella for den storre delen av det breda spann Sida har pekat pa. Den
bedomningen baserar vi pa att den verksamhet som Sida avser skulle
kunna finansieras i dessa fall ligger langt ifran Swedfunds ordinarie
verksamhet.

Det skulle eventuellt kunna forhalla sig annorlunda om nagon del av det
spann som Sida har pekat pa handlar om kapitaltillskott till enskilda
affarsprojekt av en liknande karaktar som de Swedfund arbetar med i
dag. | sadana situationer skulle Swedfunds utlaning mojligen kunna vara
ett alternativ till Sidas forslag. Det galler d&ven om det da skulle rora sig
om projekt som befinner sig i ett tidigare, och mer riskfyllt, skede &n déar

70 Se till exempel regeringens skrivelse 2013/14:139 Redovisning av verksamheten i
Internationella valutafonden, Varldsbanken samt de regionala utvecklings- och investe-
ringsbankerna 2012 och 2013.
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Swedfund i dagslaget gar in. Rimligen har Swedfund kompetens for att
beddma risker och utvecklingspotential i affarsprojekt av detta slag.

Att ge Swedfund ansvar for utlaning till sddana projekt skulle kunna ha
flera fordelar. 1 och med att Swedfunds 6vriga verksamhet har huvud-
fokus pa den efterfoljande fasen i en marknads utveckling, sa skulle det
eventuellt underlatta 6vergangen mellan faserna om en och samma aktor
har ansvaret for likartade insatser i bada faserna. Om Swedfund, och inte
Sida, ges den har aktuella uppgiften minskar ocksa risken for att dagens
tydliga rollfordelning mellan dem ska paverkas negativt.

Vi ser dock dven flera nackdelar med att ge ansvaret till Swedfund. En
viktig invandning &r att Swedfunds nuvarande affarsidé skulle kunna
tappa i tydlighet om de gavs ansvar for utlaning som ar mer riskfylld &n
den som de ansvarar for i dag. Dessutom har bolaget sannolikt inte
tillrackliga resurser i dag for att hantera denna roll, vare sig personellt
eller nar det galler nédvandigt utlaningskapital. Dértill kan det eventuellt
i vissa fall ocksa handla om laneengagemang som Swedfund betraktar
som for sma. Sannolikt skulle ocksa Swedfund utifran nuvarande upp-
drag i allmanhet bedéma de finansieringsonskemal Sida har pekat pa
som alltfor riskfyllda investeringar.

I anslutning till féregaende stycke bor samtidigt sagas att det finns andra
lander déar agaren till den nationella DFI:n har satt lagre eller andra typer
av avkastningskrav pa verksamheten &n vad som galler i Sverige.” Det
ar alltsa inte givet att en DFI inte skulle kunna fa ta pa sig hogre risk an
vad Swedfund i dag tillats géra av sin &gare.

En ytterligare komplikation med att ge Swedfund ansvar for den hér
aktuella utlaningen ar ocksa att Swedfund med nuvarande praxis endast
kan lana ut mot sitt egna kapital. Den mojliga omfattningen blir darmed
mindre &n vad den potentiellt skulle kunna bli for Sida. Om Swedfund a
andra sidan skulle Iana upp medel for sina investeringar, vilket har
framforts som en idé av bland annat Riksrevisionen,” sa skulle man som
statligt bolag troligen &nda fa nagot samre upplaningsvillkor an Sida,
som kan stodja sig pa svenska statens hogre kreditvardighet. Regeringen

" Detta framgar till exempel av KPMG (2014) Projekt Sfinx.
2 Riksrevisionen (2014) Swedfund International AB — Ar finansieringen av bolaget
effektiv for staten? RiR 2014:16.
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har ocksa nyligen uttalat att kapitaltillskott till Swedfund &r den finan-
sieringsmodell som ger bolaget bast forutsattningar att bedriva en verk-
samhet som svarar mot de bistandspolitiska malen. Regeringen har inte
for avsikt att ersatta denna modell med exempelvis en laneram for bola-
get i Riksgéldskontoret.?

Sannolikt skulle en I6sning dar Swedfund ges ansvar for 1an som handlar
om kapitaltillskott till enskilda affarsprojekt som befinner sig i ett
tidigare, och mer riskfyllt, skede &n dar bolaget i dagslaget gar in behova
bygga pa nagon form av samarbete mellan Swedfund och Sida. Det bor
kunna handla bade om att pa lampligt satt samutnyttja organisationernas
kompetens och om att Sida pa nagot satt kompenserar Swedfund for den
Okade risken.

| vara intervjuer med Swedfund har framforts att bolaget kan ata sig en
roll i arbetet med eventuella 1&n av det slag vi har diskuterar, forutsatt
att bolagets agare sa onskar och ger mandat for detta.

Statskontoret vill ocksa betona att det skulle kravas ett sarskilt mandat
fran Swedfunds agare for att bolaget skulle kunna ga in i 1an av det slag
vi hér diskuterar. Med dagens uppdrag skulle det inte vara mojligt, be-
roende bland annat pa att bolaget har krav pa kommersiell hallbarhets-
beddmning av varje insats och ska uppna agarens avkastningskrav pa
portfoljniva.

6.3 Ett bilateralt lAneinstrument kan vara ett
vardefullt tillskott till Sidas verktygslada

Mot bakgrund av de resonemang som vi har fort i avsnitten 6.1 och 6.2
bedomer Statskontoret att den lucka som Sida har pekat pa sannolikt i
storre utstrackning an vad som nu sker skulle kunna hanteras med hjalp
av myndighetens befintliga instrument och/eller av andra aktorer. Dér-
emot &r det inte troligt att detta helt kan tdcka behoven. Det kan tala for
att ett bilateralt Ianeinstrument skulle vara ett vardefullt tillskott till
Sidas verktygslada.

73 Se till exempel bet. 2015/16:UU2.
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Sida har mangarig erfarenhet av naringslivssamverkan och myndigheten
har ocksa tydliga riktlinjer och principer for hur samarbetet ska ga till.
Sida har ocksa en val etablerad samverkan med andra aktorer, inte minst
nar det galler att kanalisera bistand pa ett effektivt satt. Statskontoret
menar darfor att Sida &r val dgnad att kunna beddma vilka instrument
som pa ett andamalsenligt satt kan bidra till att uppna verksamhetens
mal. Enligt var mening bor darfor myndighetens ord vaga tungt i detta
sammanhang.

Vi menar dessutom att Sida har en poéang i att en gava inte behdver vara
det mest kostnadseffektiva instrumentet om verksamheten hos mottaga-
ren av en bistandsinsats kan antas ha potential for att generera aterflo-
den. | detta fall kan flera aspekter laggas pa kostnadseffektiviteten. En
ar att de resurser som avsatts i den svenska bistandsbudgeten kan anvan-
das pa ett effektivare satt genom att laneaterbetalningar kan anvéandas pa
nytt for andra angelagna andamal. Dartill kan ett 1an jamfort med en
gava ocksa skapa ett mer kostnadseffektivt beteende hos mottagaren.
Till skillnad fran en gava har en kredit ett pris, vars storlek beror pa
villkoren. Darmed har en kredit ocksa ett inbyggt incitament till ansvars-
tagande.”™ Déarutdver ar garantier inte alltid ett fullgott alternativ.

Den arbetsuppgift som det skulle innebara for Sida att hantera ett lane-
instrument framstar heller inte som frammande utifran vad regeringen
anger i myndighetens instruktion. Enligt denna ska Sida bland annat
’komplettera och underlatta for andra finansiella resurser som bidrar till
fattigdomsbekampning och en langsiktig utveckling som &r socialt,
ekonomiskt och miljomassigt hallbar”.”s Genom bland annat sina garan-
tier och utvecklingslan arbetar Sida ocksa redan i dag med verksamhet
av likartad karaktar.

Ett laneinstrument av det slag Sida forordar kan ocksa sagas ligga i linje
med den internationella utvecklingen som gar mot ett 6kat utnyttjande
av innovativa finansieringsformer i bistandet. Samtidigt bor dock nam-
nas att var internationella jamforelse (se kapitel 3) visar att det finns f3,
om ens nagra, exempel pa andra lander dar bistandsmyndigheten (eller

74 Se vidare SOU 2006:108 for en genomgang av for- och nackdelar med krediter jamfort
med gavor.

5 Se 2 § i forordning (2010:1080) med instruktion for Styrelsen for internationellt ut-
vecklingssamarbete (Sida).
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motsvarande) ansvarar for ett bilateralt laneinstrument av det slag Sida
forordar. Det finns atminstone inget exempel fran de sex lander som vi
har studerat pa att bistindsmyndigheten sjalv agerar langivare.

6.4 Det finns ett antal osakra faktorer

Statskontoret ser alltsa flera skal som kan tala for att ge Sida ansvar for
ett bilateralt laneinstrument. Samtidigt bedomer vi att det i dag finns ett
antal osakerheter som behdver klaras ut innan regeringen kan ta stallning
till om ett sddant laneinstrument bor inforas. Dessa osékerheter ar av
olika slag. Det handlar bland annat om vissa 6vergripande principer som
regeringen behover sla fast. Dartill finns det vissa oklarheter med det
forslag som Sida har lamnat och med forslagets genomférande.

6.4.1 Overgripande bedémningar som regeringen
behdver gora

Enligt Statskontorets mening saknas det i dag svar pa nagra 6vergripan-
de fragor, som ar styrande for den fortsatta diskussionen om huruvida
det bor inforas ett bilateralt laneinstrument. Det handlar om fragor som
kréaver politiska stallningstaganden och som darfor inte kan besvaras av
Statskontoret.

Ar det lampligt med laneinstrument for svenskt bistand?

Nagra konstitutionella hinder mot att ge Sida ett bilateralt laneinstru-
ment finns knappast. Dels anvénder ett antal andra svenska myndigheter
laneinstrument i sin verksamhet. Utdver Riksgélden, som &r statens
internbank, handlar det till exempel om Centrala studiestédsndmnden,
Myndigheten fér samhéllsskydd och beredskap, Statens energimyndig-
het och Verket for innovationssystem.” Dels har Sida haft laneinstru-
ment tidigare och visar ocksd i sin rapport fran 2014 hur ett lane-
instrument rent principiellt skulle kunna utformas.

Sidas forslag till laneinstrument skiljer sig dock fran de instrument som
andra svenska myndigheter forfogar dver. Det géller framfor allt att det
med Sidas forslag i vissa fall kan komma att accepteras en mycket lag

76 Se https://www.riksgalden.se/sv/omriksgalden/Garantier-och-utlaning/Andra-
myndigheter/
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grad av aterbetalning fran lantagarna. Det finns darfor enligt Statskon-
toret behov av ett principiellt stallningstagande fran regeringens sida till
om det ar rimligt att 6verhuvudtaget skapa ett laneinstitut med den hoga
grad av risk som det har ar fraga om.

En annan fraga av principiell karaktér, som det kan finnas skal att disku-
tera i det sammanhanget, a&r om det &r rimligt eller lampligt att bedriva
denna form av utlaning i myndighetsform.

Nagra av de intressenter vi har talat med i utredningen har ocksa ifraga-
satt lampligheten i att Sverige skulle infora ett nytt laneinstrument i
bistandet mot bakgrund av att samarbetslandernas skuldborda tenderar
att oka och att en ny skuldkris darfér eventuellt kan vara i antagande. A
andra sidan pekade till exempel 2006 ars kredit- och garantiutredning pa
att skuldbdérderisken visserligen ar en nackdel med krediter, men utred-
ningen mynnade anda ut i slutsatsen att laneinstrument bor ha en plats i
bistdndet.”” Som kommentar har ocksa Sida framfort till Statskontoret
att myndighetens Ian inte skulle rikta sig till enskilda lander och darmed
inte skulle dka pa samarbetslandernas skuldbérda. Aven pé denna punkt
menar vi att det vore vérdefullt om regeringen uttalar sin principiella
standpunkt.

Bor Swedfund kunna ges ansvar for 1an med hogre risk an i dag?
Ett alternativ till Sidas forslag kan eventuellt till en del vara att utvidga
Swedfunds nuvarande laneverktyg. Det géaller om nagon del av det
spann Sida har pekat pa handlar om kapitaltillskott till enskilda affars-
projekt som ar av en liknande karaktar som de Swedfund arbetar med i
dag. Vi vill dock upprepa att l1an fran Swedfund enligt var bedémning
inte kan bli aktuella fér den storre delen av det breda spann av tankbara
lanefall som Sida har pekat pa, eftersom merparten av dessa fall avser
verksamhet som ligger langt ifran Swedfunds ordinarie verksamhet.

Som vi framholl i avsnitt 6.2.4 skulle det d&ven kunna inneb&ra nackdelar
att ge Swedfund ansvar for utlaning till affarsprojekt som ar mer risk-
fyllda &n de som bolaget svarar for i dag. Bland annat kan bolagets
nuvarande affarsidé riskera att tappa i tydlighet.

7 Att ta itu med fattigdomen. Krediter och garantiers nya roll i svenskt bilateralt bistand
(SOU 2006:108).
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En forutsattning for att det 6verhuvudtaget ska vara relevant att ndrmare
analysera om Swedfund eventuellt kan och bor ges arbetsuppgifter av
detta slag ar darfor att bolagets dgare ar beredd att acceptera de nack-
delar som kan uppsta. Om sa inte &r fallet finns det enligt var mening
heller inte sk&l att ha med Swedfund som ett alternativ i de fortsatta
diskussionerna. Redan nu borde regeringen kunna ta stéllning i denna
fraga.

6.4.2 Osékerheter med Sidas forslag

Det finns ett relativt omfattande underlag om Sidas forslag till lane-
instrument i form av det material som myndigheten har presenterat i sin
rapport fran 2014 och senare kompletteringar genom bland annat kon-
takter med Statskontoret. Enligt var bedomning finns det dock fortfaran-
de vissa centrala fragor som behover belysas ytterligare.

| takt med att Sidas garantiverksamhet har vuxit, har myndigheten pa
senare ar utokat sin enhet for lan och garantier relativt kraftigt. Darmed
bor Sida ocksa ha en god grund for att bedriva utlaningsverksamhet av
det slag som vi diskuterar har, eftersom det till stora delar krdvs samma
typ av kompetens och kunskap for att lana ut som for att stalla ut en
garanti. Det handlar bland annat om att Sida maste kunna bedéma och
vardera risken for att kredittagaren (eller motsvarande) inte betalar till-
baka. De maste alltsa gora en kvalificerad kreditbedémning och aven
kunna ta hojd for forvantade kreditforluster.

Samtidigt visar en rapport som nyligen har gjorts pa Sidas uppdrag att
inforandet av ett laneinstrument skulle krava ytterligare utvecklings-
arbete, nar det galler savél lanets utformning som organisationens
arbetssatt och kompetens.”

En central fraga dar analysen enligt var mening behdver vidareutvecklas
ar ocksa vilka kostnader som &r forknippade (for till exempel Sida) med
att hantera ett laneinstrument. Det finns da ocksa skal att dvervaga om
det ar rimligt att Sida bygger upp en helt egen kompetens for att hantera
laneinstrumentet eller om sadan kompetens i stéllet helt eller delvis bor

8 Orgut Consulting AB m.fl. (2015) GAP-analysis on new finance instruments or
original instruments in new contexts, innovative or up-to-date finance in development
cooperation.
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upphandlas av en extern aktér, som kan vara offentlig eller privat. |
slutdanden maste ocksa fordelarna med ett bilateralt laneinstrument jam-
foras med de kostnader for administration och for att bygga upp nddvan-
dig kompetens som det medfor. Fragan om administrationskostnadens
storlek ar enligt var mening vasentlig att belysa aven om finansieringen
av administrationen enligt Sidas forslag ar tankt att ske genom att avgif-
ter tas ut av lantagarna.”

En liknande fraga beror laneverksamhetens tankta omfattning. Sida har
visserligen foreslagit att regeringen for laneinstrumentet ska besluta om
en laneram for Sida hos Riksgélden om 2 miljarder kronor. Men for att
regeringen ska kunna bedoma lampligheten i en laneverksamhet av detta
slag ser vi anda behov av en narmare uppskattning av verksamhetens
tdnkta omfattning.®

Det bor &ven klargdras vilken roll Swedfund eventuellt bor ha. Detta
forutsatt regeringen anser att bolaget 6verhuvudtaget bor ha en roll i
detta sammanhang (se 6.4.1).

6.5 Sammanfattande kommentarer

| detta kapitel har Statskontoret sa langt som majligt forsokt besvara
uppdragsfragorna om ett eventuellt inférande av ett bilateralt laneinstru-
ment. Innan regeringen kan fatta beslut om att eventuellt inféra ett
sadant instrument behdéver den ta stéllning i vissa fragor som ytterst
berdr principerna for bistandspolitiken och vilka uppgifter som lampli-
gen bér rymmas i en myndighets (Sidas) respektive ett statligt bolags
(Swedfund) uppgifter. Darutdver menar vi att det finns osékerheter med
Sidas forslag att infora ett bilateralt Ianeinstrument, som ocksa behdéver
klargdras innan det gar att fatta beslut i fragan.

De fragor regeringen behdver dvervaga ar om det med hansyn till den
stora risken éverhuvudtaget ar lampligt att i myndighetsform bedriva
laneverksamhet av det slag Sida beskriver och om Swedfund bér kunna

7 Sida (2014) Aterrapportering enligt regleringsbrev for budgetaret 2014 enligt rege-
ringsbeslut 2013-12-19, Diarienummer 14/000177.
8 Sida (2014) Aterrapportering enligt regleringsbrev fér budgetaret 2014 enligt rege-
ringsbeslut 2013-12-19, Diarienummer 14/000177.
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tilldelas uppgifter i sammanhanget. Dessa Gvervaganden, som rege-
ringen redan nu borde kunna géra, menar vi &r av den arten att de inte
kan eller bor avgoras pa myndighetsniva utan de forutsatter politiska
bedémningar.

Mot bakgrund av detta bér regeringen déarefter inhamta det ytterligare
beslutsunderlag som kan behdvas for att Klara ut de évriga osékerheter
som vi har pekat pa avseende verksamhetens omfattning och kostnader
samt kompetensfragor. Statskontoret foreslar att det sker genom att
Utrikesdepartementet tar upp en diskussion med Sida.

Enligt var mening kan det da ocksa finnas skal att involvera Swedfund,
bland annat for att det eventuellt kan vara lampligt att ge Swedfund
arbetsuppgifter i sammanhanget. Att engagera bade Sida och Swedfund
i fortsatta diskussioner om ett eventuellt bilateralt laneinstrument bor
&ven kunna fungera som ett led i strdvan mot att forbattra samarbetet
och samordningen mellan de tva aktorerna.
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7 Sammanfattning av Statskontorets
dvervaganden och slutsatser

Statskontorets uppdrag har i huvudsak omfattat tva delar. Den ena har
varit att utvédrdera roll- och arbetsférdelningen mellan Sida och
Swedfund nar det géller att genomfdra instrumenten fér samverkan med
néringslivet och innovativa finansieringsformer. Den andra delen har
handlat om att prova mervérdet med ett eventuellt bilateralt laneinstru-
ment samt den mest andamalsenliga hemvisten for ett sddant instrument.

| detta avslutande kapitel sammanfattar vi de dvervéganden och slut-
satser som har redovisats tidigare i rapporten.

7.1 Rollférdelningen mellan Sida och
Swedfund medfér fa problem

Statskontoret bedoémer att det inte finns ndgot betydande problem med
rollférdelningen mellan Sida och Swedfund. Ett flertal omstandigheter
talar sammantaget for det:

e Sida och Swedfund har i grunden olika ansvarsomraden. Sidas och
Swedfunds verksamheter sker utifran olika roller. Deras respektive
insatser sker ibland i olika utvecklingsfaser och ibland i samma fas,
men har oavsett detta i huvudsak olika inriktning och karaktar. Vi
bedomer att de tva aktorernas grundlaggande roller i samverkan
med naringslivet och innovativ finansiering ar sa pass olika att de
inte &r utbytbara med varandra.

e Det finns fa éverlappningar mellan Sidas och Swedfunds instru-
ment. Detta hanger bland annat ihop med att de tva aktérerna har
olika roller. De instrument som Sida och Swedfund tilldampar dr i
hog grad anpassade till respektive verksamhets forutsattningar.

e Detvaaktorernas grundlaggande roller kraver i hog grad olika kom-
petenser och arbetssatt. Rollerna utfors ocksa i ganska olikartade
kulturer.
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e Sidas och Swedfunds olika roller &r val anpassade foér myndighets-
respektive bolagsformen.

7.2  Samordningen och samarbetet kan
forbattras

En forbattrad samordning och ett forbattrat samarbete mellan Sida och
Swedfund bdr kunna 6ka tyngden i svenska statens samlade utvecklings-
samarbete.

De behov som finns av béttre samordning och samarbete bor kunna till-
godoses inom ramen for nuvarande organisatoriska grundstruktur, det
vill s&ga med en uppdelning i en myndighet och ett statligt bolag.

Statskontoret vill betona ett par viktiga utgangspunkter for en stravan
efter forbattrad samverkan. Den ena dr att Sida och Swedfund sjélva, i
en gemensam diskussion, bor komma fram till pa vilka omraden ett
utvecklat samarbete bor ske. Den andra ar att de omraden som valjs bor
vara sadana dar bada parter upplever att det tillfér nagot att samverka.

Var utredning visar att det finns ett flertal omraden dar samarbetet
mellan Sida och Swedfund bér kunna forbéattras. Vi vill sarskilt lyfta
fram foljande:

o Inratta ett regelbundet informationsutbyte mellan organisationerna.

e  Samarbeta ndr nya instrument och arbetssatt utformas. | synnerhet
bor Swedfund dér det ar relevant kunna involveras mer i utforman-
det av bistandets resultatstrategier.

e  Oka samordningen av Sidas och Swedfunds respektive samarbeten
med strategiska partner.

e Harmonisera definitioner av vasentliga begrepp och efterstrava lik-
artade indikatorer for att méata och folja upp verksamhetens effekter.
Det kan vara sarskilt relevant i nytillkommande verksamhet, som
till exempel insatser som avser miljo, klimat och hallbarhet i bistan-
det. Ett sadant harmoniseringsarbete maste dock ta hansyn till vad
som ar rationellt utifran de tva aktorernas respektive forutsattningar
i Ovrigt.
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e Underlatta utbytestjanstgéring mellan de tva organisationerna.

e  Strava efter att battre samutnyttja de tva aktorernas samlade kompe-
tens inom vissa sektorer, till exempel hélsa, undervisning, milj6é och
energi.

o Skapa gemensamma projekt eller uppdrag om i sammanhanget rele-
vanta frdgor och prova ocksa att i hogre grad géra gemensamma
delegationsresor. Sadana atgarder ger en konkret grund for att
motas och diskutera.

e Engagera Swedfund i fortsatta diskussioner om ett eventuellt nytt
bilateralt laneinstrument.

Statskontoret vill ocksa betona vikten av tydliga styrsignaler fran rege-
ringen. Det &r vasentligt att Utrikesdepartementet tar en aktiv, styrande
roll i den fortsatta utvecklingen for att en forbattrad samverkan ska kan
kunna uppnas mellan Sida och Swedfund. Det ar ocksa viktigt att det
finns en samsyn inom Regeringskansliet.

Som ett forsta steg i det fortsatta utvecklingsarbetet kan det finnas skal
for Utrikesdepartementet att tillsatta en arbetsgrupp med uppdrag att
Overvéga hur samarbetet och samverkan bor utvecklas vidare. | arbets-
gruppen bor inga foretradare for Regeringskansliet (atminstone fran
Utrikesdepartementet och Néaringsdepartementet), Sida och Swedfund.

7.3  Vissa fragor om ett laneinstrument bor
belysas ytterligare

Enligt Sida finns det en lucka i dagens system for finansiering av
bistandsinsatser, som innebar att vissa insatser som har potential att
generera aterfloden inte blir finansierade eller atminstone inte blir finan-
sierade pa ett optimalt satt. Sida har darfor foreslagit att ett bilateralt
laneinstrument bor inrattas vid myndigheten.

Statskontoret bedomer att den lucka som Sida har pekat pa sannolikt i
stdrre utstrackning an vad som nu sker skulle kunna hanteras med hjalp
av befintliga aktorer och instrument. Daremot ar det inte troligt att detta
helt kan tacka de behov som finns enligt Sida. Storleken pa dessa behov
kan vi dock inte ndrmare beddma.
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e Till en del, men inte helt, kan de finansieringsénskemal som upp-
kommer sannolikt tillgodoses genom att Sida anvénder garantier
och gavobistand eller andra insatser. Sida har dock visat pa situa-
tioner dar gavor eller garantier inte skulle utgora ett fullgott alterna-
tiv till ett laneinstrument.

e De multilaterala utvecklingsbankerna har rimligen bade resurser
och kompetens for att tacka de finansieringsbehov Sida pekar pa,
om de skulle kunna och vilja hantera den har typen av lan. Daremot
kan de knappast forvantas att fullt ut ta de hansyn som Sverige kan
vilja efterstrava. De har ocksa avkastningskrav pa delar av din verk-
samhet, &r relativt sett mer trogrérliga och mindre benédgna att ta
risk &n Sida.

e Swedfunds nuvarande laneverktyg kan eventuellt utvidgas till att
omfatta vissa av de behov som Sida har pekat pa. Det galler om det
handlar om kapitaltillskott till enskilda afférsprojekt av en liknande
karaktar som de Swedfund i dag arbetar med. En sadan 16sning har
bade for- och nackdelar. Den skulle dock kréva ett sarskilt mandat
fran bolagets dgare. Sannolikt bor den dven bygga pa nagon form
av samarbete mellan Swedfund och Sida, till exempel att pa lamp-
ligt satt samutnyttja organisationernas kompetens och att Sida pa
nagot satt kompenserar Swedfund for den 6kade risken.

Mot denna bakgrund beddmer Statskontoret att ett bilateralt laneinstru-
ment kan vara ett vardefullt tillskott till Sidas verktygslada. Den aktuella
arbetsuppgiften framstar heller inte som frammande utifran vad rege-
ringen anger i Sidas instruktion och med hénsyn till myndighetens
mangariga erfarenhet av naringslivssamverkan och arbete med liknande
instrument.

Innan regeringen kan fatta beslut om att eventuellt infora ett laneinstru-
ment behover den dock ta stallning i vissa fragor som ytterst beror
principerna for bistandspolitiken och vilka uppgifter som lampligen bor
rymmas i en myndighets (Sidas) respektive ett statligt bolags
(Swedfund) uppgifter. Darutdver menar vi att det finns vissa osakerheter
med Sidas forslag att infora ett laneinstrument, som ocksa behdver
klargoras innan det gar att fatta beslut i fragan. Vi anser darfor att den
fortsatta beredningen bor ske i tva steg:

122



De fragor regeringen forst behover 6vervaga galler dels om det med
hénsyn till den stora risken éverhuvudtaget ar lampligt att i myn-
dighetsform bedriva laneverksamhet av det slag Sida beskriver, dels
om Swedfund bdr kunna ges arbetsuppgifter i sammanhanget.
Dessa 6vervaganden borde regeringen redan nu kunna gora. Enligt
var mening ar dessa fragor av den arten att de inte kan eller bor
avgoras pa myndighetsniva utan forutsatter politiska bedomningar.

Dérefter bor regeringen inhdmta det ytterligare beslutsunderlag som
kan behdvas for att klara ut de 6vriga osdkerheter som for nér-
varande finns vad géller verksamhetens omfattning och kostnader
samt kompetensfragor. Vi foreslar att Utrikesdepartementet da tar
upp en diskussion med Sida. Eventuellt bér d&ven Swedfund invol-
veras i sddana diskussioner.
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Uppdrag till Statskontoret att utvardera roll- och arbetsférdelning vid
samverkan med ndringslivet och innovativ finansiering i
utvecklingssamarbetet

1 bilaga

Arendet

Statskontoret ges i uppdrag att urvirdera roll- och arbetsférdelning
mellan Sida och Swedfund vad giller genomférande av instrumenten for
samverkan med niringslivet och innovativa finansieringsformer.
Uppdrager ska bidra med underlag infér den fortsatta utvecklingen av
regeringens styrning i syfte att sikerstilla ete effektive bidrag till
utvecklingssamarbetets mél, med fokus pd fattigdomsbekimpning,
hillbar global utveckling och klimatutmaningarna. Statskontoret ska
dven prova mervirdet av olika bilaterala lineinstrument samrt mest
indamalsenlig hemvist for sidana.

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Statskontoret att utvirdera roll- och
arbetsfordelning vad giller genomférande av instrumenten for sam-
verkan med niringslivet och innovativa finansieringsformer inom
utvecklingssamarbetet.

Uppdraget ska utforas i enlighet med bilagan.

Statskontoret ska lopande informera Regeringskansliet (Utrikes-
departementet) om hur uppdraget fortloper.

Postadress Telefonu E-past. foraign regialtralor@gov e

103 39 Stocknaim 08-405 10 00

esosadrss retera (/ﬂ( 1
Fredsgatan 6 08-723 1176
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2

Statskontoret ska redovisa uppdraget skrifclige till Regeringskansliet
(Utrikesdepartementet) senast den 15 mars 2016.
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REGERINGEN

Utrikesdepartementet Bilaga till regeringsbeslut
UD2015/1620/USTYR

Uppdrag att utvdrdera roll- och arbetsférdelning inom samverkan med
naringslivet och innovativ finansiering i utvecklingssamarbetet

Bakgrund

Synen pa den privata sektorns roll for en globalt hllbar utveckling har
forindrats under senare ir, Innovativa finansieringsldsningar och sam-
verkan med privat sektor och privat kapital ges en framtridande roll i
diskussionerna infor den tredje internationella konferensen om
urvecklingsfinansiering (FfD), samt vintas bli en vikeig del i genom-
torandet av de nya globala utvecklingsmilen post-2015 (SDG) och
COP21. For att de kommande globala utvecklingsmalen ska kunna nds
krivs omfattande resurser utéver bistinder. Globalt sett minskar
bistindsfléden relativt till andra fléden, r.ex. utlindska direkt-
investeringar. Detta dr bidragande faktorer till ett 6kat fokus pa
bistindsmedel som mojlig katalysator for att mobilisera additionella
resurser frin den privata sektorn for fattigdomsbekimpning, hillbar
global utveckling och fér att beméta klimatutmaningarna, som
komplement till det mer traditionella bistindet Det handlar om att dra
nytta av den privata sektorns finansiella resurser sivil som t.ex. expertis
och innovationskraft. Frin att tidigare frimst ha haft en roll som dialog-
partner och leverantdr inom bistindet har den privata sektorns roll som
aktor och partner for utveckling dirmed uppmirksammars allt mer.
Samverkan mellan bistdndet och den privata sektorn har foljaktligen
vuxit pd senare ir, inom det svenska utvecklingssamarbetet och
internationellt. Denna typ av samverkan och innovativa finansierings-
mekanismer ir inte ett ml i sig utan ytterligare ett medel for att bidra dill
fatrigdomsbekimpning, hillbar global utveckling och att beméta
klimatutmaningarna. Det ir fortfarande ett relativt nytt omride men
fortsitter att utvecklas snabbt.

Inom det svenska utvecklingssamarbetet har den statliga myndigheten
Sida och det statligt dgda riskkapitalbolaget Swedfund i uppdrag att pd
olika sitt samverka med den privata sektorn och privat kapital i syfte att
mobilisera yteerligare resurser for utveckling, som komplement dill 6vrigt
bistind. Dirtill kanaliserar Sverige bistindsmedel via - samt r en
deliigare av - flera multilaterala aktorer (t.ex. [IFC) som ocksa spelar
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viktiga roller i forhéllande till niringslivets aktorer. Det omfattande
utvecklingssamarbete som bedrivs via de multilaterala utvecklings-
bankerna har ocksd minga beroringspunkter med privata sektorn och
privata finansiella floden.

Sidas dvergripande uppgift dr att genomféra den svenska utvecklings-
politiken som ska skapa forutsiteningar fér fattiga manniskor att
forbartra sina levnadsvillkor. Sida har arbetat med garantier i nuvarande
format sedan 2009. Ar 2010 borjade myndigheten utveckla andra, nya
former for samverkan med den privata sektorn. Utéver existerande
instrument for samverkan med privat sektor har Sida féreslagit att ett
nytt instrument for utvecklingslin ska inrittas.' Swedfunds verksamhet
handlar om att bidra till factigdomsbekimpning genom att stédja hillbar
privatsektorutveckling genom investeringar i smi och medelstora foretag
i form av direktinvesteringar och lin. Jimfort med sina europeiska
motparter dr Swedfund en relativt liten aktor. Swedfund som statligt
bolag innehar inte ndgon lineram hos Riksgilden men kan diremot ge
dgarlin mot sin egen balansrikning,

Sida har i regleringsbrev for 2015 fitt i uppdrag att redovisa
myndighetens samlade arbete vad giller samverkan med niringslivet
sedan 2009, Aterrapporteringen ska innehilla en portféljredovisning och
ska, utover resultar, relevans, effektivitet och en redogérelse for centrala
urmaningar, belysa nyckelaspekter f6r omridet sisom; obundenher,
additionalitet, hillbarhetskrav, katalytisk effekt och kostnadseffektivitet.
Uppdraget ska redovisas i en rapport till Regeringskansliet senast den 31
december 2015. Dirutdver har Expertgruppen fér Bistindsanalys (EBA)
en pigiende studie inrikead pd Sidas niringslivssamverkan, "Public-
private partnerships in development cooperation”, som kommer att
tirdigstillas under hosten 2015. KPMG har fitt i uppdrag att till den 15
juli 2015 analysera Swedfunds forutsittningar att utvidga arbetet med
miljs- och klimatinvesteringar. Bakgrunden till uppdraget dr atr det i
budgetpropositionen for 2015 angavs att "Regeringen ser positivt p
framvixten av innovativa modeller {6r finansiering av hillbar utveckling,
i synnerhet fér miljo- och klimatinvesteringar. Regeringen avser se dver
Swedfunds méjligheter att férstirka miljo- och klimatinvesteringar.
Insatser for hillbart foretagande for fattigdomsbekimpning berér bide

Swedfunds och Sidas verksamhet”.?

For att samverkan med den privata sekrorn och innovativa finansierings-
former pd biista sitt ska kunna bidra till utvecklingssamarberets mal
krivs att det dr effektivt och strategiskt organiserat, bide vad giller de
aktdrer som svarar for genomférandet och de instrument som stdr till
buds; en effektiv forvaltning. T ett internationellt perspektiv har olika

! Awerrapportering enligt regleringsbrev for budgetaret 2014, Diarienummer 14/0600177.
? Budgetpropositionen [or 2015, Prap. 2014/15:1 Utgiftsomride 7, sid. 55.
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linder valt olika organisatoriska ldsningar {or sitt samarbete med
naringsliver och innovativ finansiering inom ramen fér bistindet.

Syftet med uppdraget

Syftet med uppdraget ir att ge underlag infor fortsatt utveckling av
regeringens styrning inom Sveriges internationella utvecklingssamarbete,
i detra fall med fokus pd indamdlsenlig roll- och arbetsfordelning vad
giller genomforande av instrumenten for samverkan med niringslivet
och innovativa finansieringsformer, for atc sikerstilla ett effektive bidrag
till utvecklingssamarbeters mal.

Uppdragets inriktning

Regeringens har en ambition att 8ka fokus pd miljo-, klimat- och hillbar-
hetsfrigor inom utvecklingssamarbetet. Hir kan samverkan med privat
sektor och innovativ finansiering spela en sirskilt viktig roll. Som
komplement till det mer traditionella givobistiander kan bistindsmedel
anvindas katalytiskt for att mobilisera additionella resurser frin den
privata sektorn for fattigdomsbekimpning, hillbar global utveckling och
for att bemota klimarurmaningarna. Det handlar om att mobilisera den
privata sektorns finansiella resurser sivil som t.ex. expertis och
innovationskraft. Denna typ av samverkan och innovativa finansierings-
mekanismer dr inte ett mal i sig utan ett medel {r ate nd utvecklings-
samarbetets mil.

Utgdngspunkten for Statskontorets uppdrag ir att préva om nuvarande
arbets-/rollférdelning mellan svenska statliga aktdrer som har i uppdrag
att samverka med den privata sektorn inom ramen f6r svenskt
utvecklingssamarbete ir strategisk och dndamalsenlig for et effekeive
utvecklingssamarbete med denna inriktning, samt i ljuset av kommande
nya hillbara utvecklingsmal. Det ir dven viktigt ate sikerstilla, ta till vara
befintlig och utveckla ritc kompetens inom sakomradet. Den strategiska
oversynen ska omfatta Sidas och Swedfunds verksamheter och
instrument inom vilka samverkan sker med privat sektor som en aktér
for hallbar utveckling samt innovativa finansieringsformer. For Sidas del
avses garantier, ldn, challenge funds, public private development
parterships samt drivers of change. For Swedfunds del avses
aktieinvesteringar, lin och fonder. Swedfund kan dven anvinda garantier.
Oversynen ska belysa om, och i s4 fall hur, de tre dimensionerna av
héllbar utveckling har integrerats i instrumenten/verksamheten, t.ex. v.g.
hdllbart foretagande och fackliga rittigheter.

Bedomningen ska utgd frin sivil mojliga utvecklingsresultat som
kostnadseffektivitet. Relevans, effektiviter, katalytisk effekt, hillbarhets-
krav, obundenhet, additionalitet samt undvikande av 6verlappning ir
viktiga aspekter. Existerande kompetens och kapacitet inom de tvi
organisationerna ska beaktas, med hinsyn taget till deras olika
forutsittningar som myndighet respekrive bolag, inklusive eventuella
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skillnader vad giller krav pd rapportering, uppfoljning, due diligence,
renommérisker, etc.

Frigan om merviirde med olika typer av bilaterala lineinstrument jimfort
med multilaterala aktérers arbete pd omridet ska prévas givet deras
omfattande anvindning av instrumentet och Sveriges berydande std till
utvecklingsbankerna. Frigan om ett svenskt lineinstrument kan vara et
mervirde tll den utlining som Sverige stéder genom de multilaterala
utvecklingsbankerna ska ocksa belysas. Den strategiska éversynen ska
dven priva och ge forslag pd mest dndamaélsenlig hemvist for et
eventuellt nytt bilateralt lineinstrument.’

Statskontoret ska bl.a. beakta Sidas kommande dterrapportering om
samverkan med niringslivet, EBA:s rapport om "Public-private
partnerships in development cooperation”, KPMG:s kommande rapport
om Swedfund och miljdinvesteringar, KPMG:s bolagsgenomging frin
2014 pd uppdrag av Finansdepartementets enhet tér statlig
bolagstorvaltning, Swedfunds integrerade hillbarhetsredovisning och
andra relevanta dokument, samt samrida med Sida och Swedfund. Vid
behov ska Statskontoret dven konsultera andra relevanta aktorer. Sida
och Swedfund ska vara Statskonroret behjilpliga med information.

En kort kartliggning ska gioras av hur andra linder, framféralle lika-
sinnade och linder som anses ligga i framkant pd omridet (t.ex.
Storbritannien, Norge, Nederlinderna, Tyskland, USA, Danmark), har
organiserat sig, samt deras huvudsakliga instrument. En djupare analys
kan géras i nigot eller ndgra av fallen, om relevant, inklusive av
instrument som skulle kunna tillféra et mervirde i miljoé- och
klimathinseende i det svenska utvecklingssamarbetet.

Statskontoret ska limna forslag pa hur arbets-/rollférdelning mellan Sida
och Swedfund bér se ut avseende samverkan med den privata sekrorn
och innovariv finansiering inom ramen fér svenskt utvecklingssamarbete.
For- och nackdelar med olika alternativ ska beskrivas. Forslag kan dven
limnas pd instrument som skulle kunna tillféra ett mervirde i miljs- och
klimathinseende inom det svenska utvecklingssamarbetet

Statskontoret ska i utviirderingen sirskilt analysera foljande

frigestillningar:

o Ar roll-/arbetsfordelningen mellan Sidas och Swedfunds
verksamheter och instrument strategisk och indamilsenlig for ett
effektive bistind med fokus pé fattigdomsbekimpning, hallbar global
utveckling och klimatutmaningarna, utifrin de mélsittningar och
aspekter som nimns i Uppdragets inriktning, samt med hinsyn taget

Arerrapportering av reger ppdrag sam tilliggsuppdrag: art utreda hur Sida kan frimja skade
investeringar av institutionella investerare i Afrika séder om Sahara, Arendenummer 14/000367.
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till nuvarande kapacitet och kompetens inom organisationerna? Hur
kan dubblering undvikas?

Vilken roll-/arbetsférdelning dr mest indmalsenlig for ate uppnd
resultat vad giller ett 6kat fokus pa miljo, klimat och hillbarher?
Vad giller eventuella bilaterala lineinstrument; kan samma
utvecklingseffekrer, inklusive miljs, klimat och hillbarhetsfokus,
uppnds pa mer dndamdlsenligt och kostnadseffektive sitt genom de
multilaterala utvecklingsbankernas arbete?

Vid ett eventuellt inférande av ett nyte bilateralt lineinstrument,
vilken organisation dr mest indamilsenlig genomforare?
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