Till statsradet med ansvar for arenden
om internationellt
utvecklingssamarbete

Regeringen beslutade den 16 februari 2006 om kommittédirektiv
angdende Sversyn av kredit- och garantiinstrumenten i det svenska
utvecklingssamarbetet (dir 2006:22). Genom direktivet bemyndi-
gades statsrddet med ansvar f6r drenden om internationellt utveck-
lingssamarbete att tillkalla en sirskild utredare och besluta om
experter dt utredaren. Med stéd av detta bemyndigande, férord-
nade divarande statsridet Carin Jimtin den 16 februari 2006 Claes
Lindahl som sirskild utredare. Den 25 april 2006 férordnade stats-
rdet Carin Jimtin foljande personer att vara experter 1 kommittén:
Georg Andrén, dmnesrdd 1 Utrikesdepartementet; Anders
Bengtcén departementsrdd i Utrikesdepartementet; Bjérn Blom-
berg, verkstillande direktér 1 Swedfund International AB; Eva
Cassel, avdelningschef i Exportkreditnimnden; Elisabeth Ekelund,
imnessamordnare 1 Sida; Lars Ekengren, konsult; Géran Ek, inter-
nationell sekreterare 1 Svenska Naturskyddsféreningen; Katarina
Eriksson, senior analytiker 1 Tetra Pak; Eva Haghanipour, imnes-
rid 1 Finansdepartementet; Lisbeth Hellvin Stdlgren, kanslirdd i
Utrikesdepartementet; Robert Keller, imnesrdd i Utrikesdeparte-
mentet; Karin Kronlid, departementssekreterare i Utrikesdeparte-
mentet; Bo Leander, senior vice president i AB Svensk Export-
kredit; Sofia Lidstrém, kanslirdd 1 Utrikesdepartementet, Lars-
Ingvar Nilsson, direktér Purac AB; Lena Rooth, senior rddgivare i
Exportridet; Karin Stanghed, departementssekreterare i Utrikes-
departementet, Henric Thoérnberg, senior ridgivare i Standard
Bank och Tomas Osterman, affirsenhetschef i ABB. Regeringen
beslutade den 21 juni 2006 i tilliggsdirektiv (dir 2006:77) om for-
lingd utredningstid frin den 15 augusti 2006 till den 31 oktober
2006.

Utredningen har antagit namnet Kredit och garantiutredningen.
Monica Augustsson vid Regeringskansliets Kommittéservice har
varit utredningens assistent. Utredningen 6verlimnar hirmed
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Sammanfattning

Utredningens uppdrag

Utredningens direktiv dr att analysera krediter och garantier utifrn
de rddande svenska bistindspolitiska mélsittningarna, och dirmed
sirskilt deras relevans och roll som instrument fér att skapa
ekonomisk tillvixt i samarbetslinderna och pa s sitt bidra till
minskad fattigdom. Utredningen skall overviga behovet av
utveckling av kredit- och garantiinstrumenten och limna férslag
om detta. Tv4 viktiga férutsittningar anges f6r utredningen, dels
att den skall utgd frin att krediter och garantier dven framledes
skall ingd 1 det svenska utvecklingssamarbetets arsenal av
bistindsinstrument, dels att utredningen inte skall foresld
inrittande av en ny myndighet eller institution.

Krediter och garantier roll i svenskt bistand

Dagens svenska kredit- och garantibistind som férmedlas via Sida'
bestér av ett flertal olika instrument:

o u-krediter, vilka ir subventionerade huvudsakligen bundna
exportkrediter som internationellt brukar kallas blandade kre-
diter;

e yamkrediter, som ir u-krediter férmedlade till 13neinstitut;

o Dbistindskrediter, som ir obundna 1in pd mjuka villkor liknande
Virldsbankens IDA fénster och som ir helt finansierade 6ver
bistindet;

' Vid sidan av de krediter och garantier som férmedlas bilateralt ingir dessa
instrument ocksd i det multilaterala bistindet, t.ex. genom svenska bidrag till
Virldsbankens IDA-fénster. Ocksd det statliga riskkapitalbolaget Swedfund har
lin och garantier som verktyg i sitt arbete for utvecklingsinriktade investeringar.
Varken l3n och garantier férmedlade av de multilaterala organen eller av Swedfund
diskuteras nirmare 1 denna utredning.

17
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o willkorsldn, vars 3terbetalning ir kopplad till att vissa villkor
uppftylls;

o fristdende garantier, som syftar till att dela kommersiella akts-
rers risker, t.ex. vid privata investeringar i infrastruktur.

Samtliga dessa instrument hanteras idag av Sida 1 samarbete med
olika svenska partners som Exportkreditnimnden (EKN), AB
Svensk Exportkredit (SEK) och Swedfund International AB. U-
krediter och fristiende garantier har visentligen tillimpats f6r inve-
steringar 1 infrastruktur, dir energi, miljé och telekommunikation
har starkt dominerat, men de har dven anvints for investeringar i
industriell utveckling, hilsa, med mera. Villkorslinen har haft en
vid spridning med tillimpning som riskkapitalfonder, mikro-
krediter, smaféretagsutveckling, medieutveckling och privata inve-
steringar 1 infrastruktur.

Kredit- och garantibistandets bakgrund

I det svenska bilaterala bistindets barndom var krediter ett huvud-
alternativ och svarade pd 1960- och 1970- talen fér omkring 40
procent av hela det bilaterala bistdndet. Den form av kreditbistdnd
som d3 tillimpades — mjuka krediter liknande Virldsbankens IDA-
villkor — upphérde i slutet pid 1970-talet, beroende pd dels de da
ridande bistdndspolitiska forestillningarna om gidvobistindets
overligsenhet som bistdndsform, dels den pdgdende vigen av
skuldavskrivningar till de fattiga linderna. I bérjan pd 1980-talet
skulle dock krediter dterkomma i det svenska bistindet, men nu 1
ny form och med i grunden ett annat motiv. U-krediterna, som in
idag dr en del av det svenska bistindet, tillférdes 1 allt visentligt
som ett sitt att utnyttja bistdndsanslaget for svenskt exportfrim-
jande i en tid av problem fér svensk ekonomi. Detta skedde i en era
nir en rad andra OECD-linder hade bérjat tillimpa subventione-
rade exportkrediter. Det svenska systemet inférdes med motivet
att skapa samma férutsittningar f6r svenska féretag som foér andra
foretag frin OECD-linder pd de allt viktigare marknaderna for
projektexport i utvecklingslinderna.

U-krediterna fick en helt annan konstruktion in de tidigare
utvecklingskrediterna. De bestod av en blandning av ett
bistdndsanslag med en exportkredit utstilld av AB Svensk Export-
kredit, garanterad av EKN. Bistdndsdelen var i inledningsfasen
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relativt 1ig, 15 procent, men skulle vixa efter hand. Under 1980-
talet, och tidiga 1990-talet, vixte u-krediterna till en relativt
omfattande del av det svenska bistdndet med kreditvolymer kring
en—tvd miljarder kronor om 4ret. Ett skil till detta var att de
bedrevs av en sirskild organisation — Beredningen fér Internatio-
nellt Tekniskt Samarbete (BITS), samt att svenskt niringsliv vid
denna tid hade en omfattande projektexport genom ledande inter-
nationella féretag som Skanska, NCC, Asea och Ericsson, och dir
u-krediterna spelade stor roll fér etablering pd nya, vixande mark-
nader som Indien och Kina.

Efter 1990-talets mitt skulle denna bistindsform kraftigt avta i
Sverige. Skilen till detta var fler: OECD bérjade redan pd 1970-
talet ett arbete for att begrinsa och med slutmilet eliminera den av
handelsskil osunda konkurrensen som de blandade krediterna
anses utgdra. Detta arbete kulminerade 1992 med Helsingfors-
avtalet, ett gentlemen’s agreement mellan OECD-linderna. Detta
avtal skulle starkt reglera tillimpning av de bundna blandade kre-
diterna. Bland annat innebar avtalet att kommersiellt birkraftiga
projekt och investeringar inte skulle finansieras med bundna blan-
dade krediter, att de ligsta nivierna for bistdnd 1 krediterna skulle
vara 35 procent, och att endast 1ig- eller ligremedelinkomstlinder
enligt DACs definition kunde komma ifrdga for dessa krediter.
Detta avtal kompletterades 2002 med en rekommendation av DAC
att alla subventionerade exportkrediter till de minst utvecklade
linderna (MUL) skulle vara obundna.

Ett viktigt skil till att de svenska u-krediterna fallit i volym
sedan mitten av 1990-talet var ocksd att BITS upphérde och u-
krediterna dirmed 6vertogs av det nyskapade Sida 1995. De bundna
u-krediterna, som varit BITS huvudsakliga verksamhet 1 en organi-
sation skapad fér detta indamdl, blev i det nya Sida en “udda”
bistindsform, vilket in mer férstirktes nir Sida systematiskt bor-
jade tillimpa internationell konkurrensupphandling i sitt arbete.
Slutligen, svensk industri har pd 2000-talet dragit ned pd projekt-
export till utvecklingslinder genom strategiska val, vilket minskat
efterfrigan pd dessa krediter.

De bundna blandade krediterna utgér ett kontroversiellt inslag i1
bistdndet 1 Sverige och internationellt. OECD-linderna har ocksd
valt mycket olika strategier avseende blandade krediter. Férutom
Japan och Spanien, bedriver Danmark fortfarande ett relativt bety-
dande system med subventionerade exportkrediter. Ocksé Belgien,
Frankrike, Nederlinderna, Osterrike och Sydkorea ir aktiva. I en
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grupp linder dir Sverige, Tyskland och Schweiz ingdr bibehlls det
bundna systemet, men har fitt praktiskt minskad betydelse, och
svarar f6r en mycket liten del av dessa linders export. En fjirde
grupp av betydelsefulla. OECD-linder har endera aldrig tillimpat
denna form av bistindssubventionerad exportkredit, eller upphort
med dem pd 1990-talets slut. Dir ingdr Australien, Irland, Kanada,
Nya Zeeland, Storbritannien och USA. Ocksd Norge har sedan
2002 upphért med bundna blandade krediter, men bibehiller ett
system f6r obundna sddana krediter.

Nya kredit- och garantiformer

P4 1990-talet utdkades arsenalen av kredit- och garantiinstrument i
det svenska bistindet. 1993 inférdes en mjuk kredit liknande den
som avvecklats 1 slutet pd 1970-talet, nu kallad bistdndskrediter.
Dessa avsdg att tillimpas frimst for offentliga infrastruktur-
investeringar 1 linder med begrinsad tillgdng till kommersiella
krediter. Det idr en kreditform med cirka 80 procents
bistindssubvention och iterbetalning 6ver 40 &r. Inom ramen f6r
Swedecorp pdbérjades 1 borjan pd 1990-talet ocksd en kreditform
kallad willkorslin, som syftade till att dela risker med privata
aktorer for utvecklingsindamdl. Villkorsldnet innebdr att
dterbetalning bygger pd att det underliggande projektet eller
verksamheten gir bra, medan l3net skrivs av helt eller delvis om
detta projekt eller denna verksamhet misslyckas. Nir Swedecorp
upphorde 1995 overtog det nya Sida denna kreditform och har
fortsatt att formedla sidana 1an. En tredje form av instrument
inférdes 1999 pd forsok efter rekommendation av en
kreditutredning som genomférts av Sida 1995. Dessa, s kallade
fristdende garantier, innebir att Sida kan garantera kommersiella 1an
av tredje part mot riskavspeglande premier som avsitts till en
sikerhetsreserv 1 Sidas namn. Syftet dr att underlitta att privata
investeringar sirskilt inom infrastruktur skall komma till stdnd
genom forbittrade finansieringsvillkor och riskdelning. Det ir en
forsoksverksamhet som fortfarande pigdr 1 avvaktan pd denna
utredning.
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En marginaliserad bistandsform

Inget av dagens kredit- och garantiinstrument ir sirskilt livaktigt.
U-krediterna har minskat 1 betydelse och under senare &r har blott
nigon enstaka sddan kredit godkints per ir.” Ramkrediterna har i
princip upphért, medan bistindskrediterna aldrig fitt nigon volym
och ingen sddan kredit har godkints under de senaste tre &ren.
Villkorsldnen har under det senaste decenniet totalt stillts ut for
cirka 360 miljoner kronor, varav ett sidant lin (till en fond fér
langa 1an till privata investeringar i infrastruktur i Afrika under det
s& kallade PIDG-initiativet) svarar f6r nira hilften av den voly-
men’. Slutligen har de fristiende garantierna efter sju irs verksam-
het blott lett till tvd genuina sidana garantier: ett for ett telekom-
projekt i Uganda, ett £6r en hamn i Mogambique.

Skilen till denna begrinsade volym av samtliga kredit- och
garantiinstrument inom bistdndet ir fler forutom de som angavs
ovan for u-krediterna. Fér det férsta, krediter har férlorat mark
internationellt som en bistindsform. Detta sammanhinger i allt
visentligt med skuldproblematiken i utvecklingslinderna som vuxit
sedan bistindet inleddes for ett halvt sekel sedan. Den 6kande
skuldbérdan (som dr generell och inte orsakad av bistdndet speci-
fikt) ledde pd 1970-talet till en férsta vdg av skuldavskrivningar,
fsljda under 1980- och 1990-talen av regelmissiga omférhandlingar
av skulder i Parisklubben, fér att 1996 ta formen av ett stort inter-
nationellt initiativ f6r skuldavskrivning fér de fattigaste, mest
skuldtyngda linderna, det s3 kallade HIPC-initiativet*. Detta, till-
sammans med ett liknande program av Virldsbanken och IMF,
samt stora avskrivningar inom Parisklubben fér Nigeria och Irak,
har under de senaste &ren resulterat i avskrivningar av totalt cirka
100 miljarder US-dollar. Skuldproblematiken och skuldavskriv-
ningar har dirmed gjort kreditbistdnd till en verksamhet med bety-
dande dubbelmoral. Det kan synas irrationellt och ett undermine-
rande av hela det internationella finanssystemet om bistdndsgivare
med ena handen stiller ut nya l&n, {6r att 1 nista 6gonblick skriva av
dem. Kreditbistindet har som ett resultat av detta minskat kraftigt

2 Dock forvintas volymen 6ka de nirmaste dren genom att Sida forbereder ett
antal “nya” krediter fér infrastrukturinvesteringar dir Sida arbetar proaktivt
visentligen 1 obunden form i MUL.

3 Private Investment Development Group ir ett initiativ av Storbritanniens DFID
till vilket bistdndsorganen 1 Sverige, Holland, Schweiz och Osterrike anslutit sig,
och dir ocksd Virldsbanken meﬁverkar. Under 2007 beriknas ett nytt svenskt
villkorsldn motsvarande cirka 120 miljoner kronor utfirdas inom PIDG initiativet.
* Highly Indebted Poor Countries
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internationellt. Aven Virldsbanken, kreditbistindets centrala och
ledande institution i virlden, har varit under tryck frdn den ameri-
kanska administrationen att 6vergd till att bli en helt gdvoférmed-
lande organisation.

For det andra, Sida har 1 allt visentligt en struktur byggd for att
formedla givobistind som idag svarar for cirka 98 procent av orga-
nisationens verksamhet. Gdvor, krediter och garantier kriver olika
hantering; krediter och garantier ir administrativt vanligen mer
krivande att genomféra, inte minst av skilet att de kriver bedom-
ning av mottagarens kreditvirdighet och &terbetalningsférméiga
samt upprittande av finansiella system f6r uppféljning av 1dn. Kre-
diter och garantier tenderar ocksi att kriva mer tid i form av pro-
jektunderlag och beslutsprocedurer i mottagarlandet samt madste
anpassas till 6vergripande svenskt eller internationella regelverk,
vilket inte giller gdvor. Milsittningen att Sverige skall férmedla en
procent av bruttonationalinkomsten i bistdnd, visentligen i form av
bilateralt bistind genom Sida, har inneburit kraftigt 6kande anslag
till bistdndet under fler &r. Detta ir inget incitament f6r ett admi-
nistrativt mer krivande kredit och garantibistdnd, sirskilt inte f6r
garantier — som om de inte leder till skadefall — inte ens avriknas
som officiellt bistind i den internationella statistiken.

Har krediter och garantier nagon roll att spela i ett svenskt
bistand?

Frigan méste stillas vad det finns f6r skil att svenskt bistind skall
fortsitta med en bistdndsform som redan ir nistan utdéd inom
Sida, som ir udda i organisationens $vriga verksamhet, som gir
emot den internationella strémmen inom bistindet, och som inne-
bir risk att leda till 6kad skuldbérda och skuldavskrivning.
Utredningens svar p den frigan ir att krediter och garantier kan
vara effektiva bistdndsinstrument med klara mervirden jimfért
med gdvor 1 vissa situationer. Skilen ir fler. For det forsta, krediter
— och 4dn mer garantier — kan innebira en betydande uppvixling av
bistindet. Med andra ord en bistdndskrona kan mobilisera en stérre
volym marknadskrediter. Bistdnd, som utgér en liten del av
utvecklingslindernas investeringskapital, f8r dirmed en hivstings-
effekt. For det andra, krediter som bygger pid samverkan med
kapitalmarknader kan underlitta integrationen av de fattiga
linderna med dessa marknader, vilket ir avgérande foér dessa lin-
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ders framtida finansiering av investeringar. Sker dessutom upp-
liningen pd den lokala marknaden kan detta innebira en utveckling
av denna marknad med betydande mervirden for offentliga och
privata organisationers kapitalforsorjning. For det tredje, 1an eller
garantier bygger pd principiellt mer likvirdiga férhillanden mellan
parterna vilket kan bidra till dgarskap. Fér det fjirde, projekt som
finansieras av krediter utsitts vanligen for mer noggrann gransk-
ning av bide mottagare och ldngivare, inte minst beroende pd att
projekten kommer att finnas med i parternas bécker under ling tid.
For det femte, krediter och garantier passar bittre f6r direkt sam-
arbete med affirsdrivande verk, subnationella enheter som kom-
muner, samt féretag och kan dirmed bidra till decentralisering och
minskad bistdndsadministrativ belastning fér mottagarlindernas
regeringar. Garantier kan dessutom ses som en ny generation av
bistdind, som bygger pd samarbete med kommersiella finans-
marknader och den privata sektorn, dir bistdndets férmdga att ta
risker utnyttjas utan att bistdndet blir en aktiv aktér. Garantier kan
generera mycket hog utvixling av bistdndsmedlen, och om de han-
teras vil, 1 slutindan inte ens behéver kosta bistdndet ndgot.

Krediters och garantiers roll for fattigdomsbekampning

Utredningen skall som centrum av analysen bedéma om kredit-
och garantibistdndet bidrar till den svenska bistdndspolitiska mal-
sittningen, dvs. att minska fattigdomen i virlden pd ett hillbart och
rittvist sitt. Svaret pd den frigan ir komplext. Erfarenheterna av 25
drs verksamhet med u-krediter ir att de projekt som finansierats i
allt visentligt har fungerat vil, har varit effektivt genomforda, har
god hillbarhet och medverkat till kapacitetsuppbyggnad genom
utbildningsinsatser. De giller visentligen offentliga investeringar i
infrastruktur som energi, telekommunikation, transport, samt
vatten och avlopp. Den typen av investeringar tenderar — om de ir
vil genomférda och héllbara — att generellt ha mycket god
samhillsekonomisk avkastning sirskilt 1 liginkomstlinder, och
dirmed bidra till tillvixt och indirekt till fattigdomsminskning.
Genom u-krediternas reaktiva form, dvs. att de bygger pd att
foretag eller regeringar séker finansiering for redan planerade
projekt, har dessa projekt visentligen skett 1 linder som befinner
sig 1 en positiv utvecklingsfas vilket forstirker den positiva bilden
av deras effekter och hillbarhet.
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Villkorsldn och fristiende garantier ir metoder for privatsektor-
utveckling dir bistdndet tar hog risk, som ocksd — om de fungerar
vil — dr visentligt for tillvixt, vilket i sin tur dr en férutsittning fér
fattigdomsminskning. Erfarenheten av dessa projekt ir ocksd prin-
cipiellt god dven om volymerna hittills varit sma.

Samtidigt mdste det konstateras att det svenska kredit- och
garantibistindet utgér en forsvinnande liten del av de fattiga
lindernas kapitalférsorjning, och iven som en del av det inter-
nationella bistdndet. Kredit- och garantibistdndet, sirskilt u-kredi-
terna, har dessutom knappast heller varit additionellt, dvs. om det
inte formedlats av Sida skulle investeringarna inte ha kommit till-
stand. Sirskilt u-krediterna har heller inte haft som malsittning att
skapa katalytiska effekter, t.ex. att stimulera till reformer inom
sektorer eller att stédja pionjirverksamheter som replikerats av
andra, utan snarare varit en friga om svenska leverantérers med-
verkan i investeringar i konkurrens med leverantérer frin andra
linder. Slutsatsen blir att 4ven om kredit- och garantibistdndet fun-
gerat bra, vore det férmitet att tilldela dagens svenska kredit- och
garantibistind ndgot mer in en férsumbar effekt pd utveck-
lingslindernas ekonomiska tillvixt och fattigdomens minskning i
virlden.

Utredningens férslag

En slutsats i denna utredning ir att det finns principiellt goda skil
att bibehilla kredit- och garantibistdndet som en del av de svenska
bilaterala bistdndsinstrumenten, men att reformera och bygga ut
det f6r okad effektivitet och for att meningsfullt kunna bidra till
minskning av virldens fattigdom pd ett hdllbart och rittvist sitt.
Malsittningen for ett sddant kredit- och garantibistdnd bor vara:

e att det i stdrre utstrickning fokuseras pd additionalitet och
katalytiska effekter dir avkastning kan vara avsevirt storre dn
bistdndets ringa relativa roll. Sirskilt att de fokuseras pa globala
problem och problemlésning av central betydelse f6r uthillig
fattigdomsminskning, inte minst utvecklingen av ny teknik och
nya system f6r genuint hdllbar utveckling i klimatférindringar-
nas skugga;

e att det vid sidan av att vara inslag i den idag dominerande
centralplanerade bistindet utifrdn t.ex. Poverty Reduction
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Strategies, dr decentraliserat och svarar mot efterfrigan frin
marknader, vare sig denna kommer frdn kommuner, affirs-
drivande verk eller f6retag;

o att det bygger pd “smart” samarbete med lokala och internatio-
nella privata kapitalfléden och kapitalmarknader, de allt visent-
ligt dominerande resurserna fér de fattiga lindernas utveckling
och investeringar;

e att det utformas si att de minimerar de risker som ir
forknippade med att krediter kan bidra till 6kad och oh&llbar
skuldbérda, och dirmed mgjlig framtida skuldsavskrivning,
samt

e att den svenska “resursbasen” och svenskt niringsliv blir natur-
liga samarbetspartners med bistdndet s att de svenska fére-
tagens kraft, kreativitet och resurser mobiliseras for att skapa
fattigdomsminskning byggd pd uthillig utveckling, och dir
bistdndet 1 sin tur skapar nya méjligheter f6r dessa foretag.

For att kunna uppnd detta foresldr utredningen att:

e det framtida kredit- och garantibistindet fir en organisatorisk
struktur som ger det bittre forutsittningar in idag, genom att
dels bittre utnyttja andra organisationer i Sverige, framfér allt
EKN och Swedfund, dels ge det en ny organisatorisk struktur
inom Sida;

o finansiella styrmekanismer skapas som goér att krediter och
garantier blir mer in marginella i Sidas verksamhet;

o regelverket reformeras och nya former skapas f6r krediter och
garantier som gor att instrumenten blir mer flexibla i tillimp-
ning, mer riskbenigna och mer inriktade pa additionalitet och
hég utvixling {6r pro-poor growth in idag.

En slutsats i denna utredning ir ocksd att det dr tid att upphora
med de bundna u-krediterna, dvs. subventionerade exportkrediter i
Sidas regi. Dessa dr en misskrediterad form av statsstdd for export
som bryter mot bide svensk traditionell handelspolitik och
bistdndspolitik. Detta system idr dessutom idag s& marginellt att det
saknar all praktisk betydelse som ett niringspolitiskt instrument.
Samtidigt skapar bundenhet betydande l&sningar fér hur kredit-
instrumentet kan anvindas genom OECDs regelverk. Det gingse
argumentet att Sverige inte skall avbinda snabbare in andra linder,
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och gora detta inom ramen fér OECDs arbete, ir ihdligt. Stora,
dominerande industrilinder och bistdndsaktérer som USA, Stor-
britannien, Australien och Kanada har aldrig tillimpat dessa
system, eller upphért med dem. De linder som diremot kraftfullt
bedriver dem, som Japan och Spanien, ir knappast de som Sverige
har som modell vare sig inom bistdndet eller inom handels-
politiken.

Ett dilemma 1 detta dr att de bundna krediterna har varit svenskt
niringslivs frimsta samarbetsform med bistdndet, vilket dock idag i
stort sett upphort till stor besvikelse fér niringslivet. Det finns
samtidigt ett starkt politiskt intresse att férstirka samarbetet mel-
lan svenskt niringsliv och bistind. Att detta skulle ske genom 3ter-
uppvickande av de bistdndssubventionerade exportkrediterna i
Sidas regi dr enligt denna utrednings 3sikt en dtervindsgrind.
Utredningen anser istillet att samarbetet mellan bistdnd och nir-
ingsliv kan forstirkas genom: 1) storre utnyttjande av andra orga-
nisationer med den direkta foéretagsanknytningen, specifikt EKN
och Swedfund inom bistindet; 2) storre specialisering av Sidas kre-
dit- och garantibistdnd till omrdden som bade ir av central vikt for
fattigdomsbekimpning och som har svensk spetskompetens; samt
3) utveckling av nya former for villkorslin och garantier for att
stimulera samarbete niringsliv och bistind i utvecklingen av nya
system och ny teknologi av central vikt f6r uthillig fattigdoms-
bekimpning inom omriden som hilsa, miljo, klimatfrigor, energi,
vattenférsérjning, kommunikation, megastidernas urbana trans-
portsystem, etc. samt 4) att niringslivet blir starkare indraget och
delaktigt 1 bistdndets tidiga planeringsprocess, sirskilt dir krediter
och garantier kan bli instrument och svenska féretag dirmed far
okad konkurrenskraft i internationell upphandling.

De specifika kredit- och garantiinstrumenten

Utredningens specifika forslag ar:

e Nedliggning av det existerande systemet f6r bide u-krediter
och bistdndskrediter.

e Skapandet av ett nytt, formellt obundet och flexibelt kredit-
och garantiinstrument kallat utvecklingskrediter med syftet att
det skall fungera som ett aktivt alternativ och komplement till
Sidas givobistind, sirskilt fér offentliga investeringar och dir-
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med dels mobilisera stérre resurser f6r dessa investeringar, dels
tillféra de mervirden som krediter kan innebira (disciplin,
igande, integration med kapitalmarknader, etc.). Krediterna,
med en foreslagen lingd av 8-20 &r, skall bygga pd en kombi-
nation av tre element: 1) en bistindsgdva férmedlad av Sida, 2)
en marknadskredit upphandlad av finansinstitut och 3) en Sida
garanti av marknadskrediten utstilld mot en garantipremie.
Utvecklingskrediter skall kunna limnas till kreditvirdiga
regeringar, men iven till offentliga organisationer och sub-
nationella organisationer som kommuner, och under vissa spe-
cifika villkor ocksd till foretag. Utvecklingskrediterna skall
kunna tillimpas f6r i princip alla sektorer och alla typer av pro-
jekt och program, med naturliga undantag som humanitirt bi-
stdnd, katastrofhjilp och stéd till frivilliga organisationer. Kre-
diterna foreslds fa hog flexibilitet vad giller subventionsgraden
och kunna tillimpas med i princip mellan noll och 4ttio procent
férmansgrad. Utvecklingskrediterna f6reslas bli tillimpade som
ett aktivt instrument for att koncentrera det svenska bilaterala
bistdndet. Detta kan ske genom att foér de (kreditvirdiga)
linder som regeringen avser att fasa ut ur det traditionella
gdvobistdndet gora krediter och garantier med successivt
avtagande fé6rmansgrad till bistdndets metod for exit.

e Den foérsoksverksamhet med fristiende garantier som bedrivits
sedan 1999 av Sida reformeras avseende utférandeorganisation
och regelverk, och gors permanent. Det foreslds att dessa fri-
stdende garantier ingdr som en form 1 Sidas utvecklingskrediter
ovan, men dir Sida ges mdjlighet att subventionera garanti-
premien fér utvecklingsindamdl. Det foreslds vidare att Sida
skall kunna delegera genomférandet av dessa garantier till
Swedfund mot ersittning i1 syfte att géra de mer marknads-
orienterade, men ocksd att stirka och komplettera Swedfunds
arsenal av instrument for foéretagsutveckling med ett utveck-
lingsperspektiv. Dessa garantier skall beslutas av Sida sisom en
av statens fem garantimyndigheter och sikerstillas mot Sidas
sikerhetsreserv. Tonvikt bér ligga pd garantier i lokal valuta dir
svenskt bistdnd har varit pionjir och dir additionalitet kan ska-

pas.

e EKN skall kunna garantera exportkrediter till svenska foretag
med viss bistdndssubvention av garantipremien foér lig-
inkomstlinder med hog risk dir garantier for exportkrediter
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over ett r 1 princip ir omdjliga idag eller mycket dyrbara.
Dessa garantier kallas fortsittningsvis EKNs u-garantier och
skall folja EKNs gingse former {6r exportkreditgarantier, med
skillnad att del av garantipremien kan subventioneras av
bistindsmedel och tillféras EKNs sikerhetsreserv. Det bér
noteras att dessa garantier genom EKNs mandat i princip blir
bundna till svenska intressen. Motivet till dessa garantier ir att
fér minga marginella marknader tenderar kommersiella aktorer
overdriva risknivdn pi grund av brister i information och
osdkerhet, och att dessa bistdndssubventionerade garantier
dirmed kan bidra till minskad informationsasymmetri.

Sidas wvillkorslin ges en mer stringent form i nir och hur de
skall tillimpas, och att de utformas s att de inte strider mot
kapitalférsorjningsférordningen. Utredningen féreslir att for
dessa l&n — om inte sirskilt undantag meddelats av regering och
riksdag frin kapitalférsérjningstérordningen — skall Sida 1 for-
sta hand samarbeta med Swedfund, pd s sitt att villkorslinen
overlites till Swedfund och avskrivs 1 Sidas bocker, och att
Swedfund blir genomférandeorganisation med ansvar gentemot
slutmottagaren. Sidas roll ir att ta den okade risken dir klara
potentiella utvecklingseffekter s motiverar, men att hanter-
ingen gentemot marknaden skéts av det specialiserade organ
gentemot den privata sektorn i svenskt bistdind som Swedfund
skall vara. Den 3terbetalning som sker av villkorslin éverférda
till Swedfund féreslds utnyttjas av Swedfund for tekniskt stéd
till privatsektorutveckling.

De svenska kredit- och garantiinstrumenten vidgas till en fér-
soksverksamhet for att stimulera innovationer avseende teknik,
produkter, system och tjinster av mycket stor potentiell rele-
vans for uthillig fattigdomsminskning med en global potential.
Detta foreslds ske f6r det forsta genom ett system for mark-
nadsgarantier dir bistdndet garanterar en initial marknad fér
nya system eller produkter om och endast om dessa utvecklas
enligt givna specifikationer. I dessa fall skall Sida ta initiativ till
en specifik teknisk utveckling, och “betala” f6r denna om den
lyckas, 1 6vrigt inte. Foér det andra, genom att ett system med
villkorslin med liknande syfte inférs pd forsok, nedan kallade
innovationslin med innebdrden att bistindet tar en stor del av
risken f6r innovationsutveckling genom att skriva av ldnet helt
eller delvis dir innovation misslyckas. I detta fall kan Sida



SOU 2006:108 Sammanfattning

fungera som ett slags “forskningsrdd” som tar emot, bedémer
och finansierar forslag utifrdn ett utvecklingsperspektiv.
Marknadsgarantier och 18n  riktas framfér alle il
forskningsorgan, foretag, organisationer eller entreprenérer
bide i i-linder och u-linder for att dela riskerna i utveckling av
teknik, produkter, tjinster och system som ir av potentiellt
mycket hog relevans f6r global uthillig fattigdomsbekimpning.
Dessa nya foreslagna instrument kriver en anpassad
organisation som foreslds nedan.

Budgetkonsekvenser

Finansieringen av de foreslagna kredit- och garantiinstrumenten
foreslds bli foljande:

For det forsta, bistindselementet 1 de utvecklingskrediter som
anvinds av Sida som ett alternativ till gdvobistindet i de projekt
och program som Sida finansierar inom ramen fér landprogram och
samarbetsstrategier — ofta som ett led i lindernas PRS processer —
foreslds belasta bistdndsanslaget pid samma sitt som vad giller
gdvobistindet till dessa linder.

For det andra, en sirskild budgetpost 1 Sidas bistindsanslag kal-
lad kredit- och garantifonden foreslds for finansiering av féljande
verksamheter:

e Bistindselementet och den eventuella subventionen i garanti-
premier 1 de wutvecklingskrediter dir Sida reaktivt svarar pad
initiativ  frin  marknaden, inklusive frin decentraliserade
offentliga organ, affirsdrivande verk, privata organisationer och
internationella banker, dvs. som kontraktsfinansiering.

e De eventuella subventioner av premier i de fristdende garantier
som Swedfund féreslds genomféra f6r Sidas rikning, samt den
ersittning som Swedfund fir uppbira fér denna hantering.

e Subventionerna i det féreslagna EKN u-garantisystemet.

o De willkorslin som Sida formedlar i egen regi eller som
overldtes till Swedfund.

o De marknadsgarantier och innovationslin fér global problem-
16sning som utredningen foreslar att Sida skall borja tillimpa.
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Utredningen foresldr att ett schablonbelopp om tre procent av den
svenska bistdndsbudgeten pd &rlig basis utgér anslag f6r fonden.
(Detta motsvarar i dagsliget cirka en miljard kronor). Denna scha-
blon skall direfter justeras beroende pd erfarenheter av verksam-
heten.

Organisation

Utredningen féresldr att kredit- och garantibistindet i huvudsak ir
Sidas angeligenhet, men att detta sker i nira samarbete framfér allt
EKN och Swedfund. Fér att Sida skall ha incitament och kapacitet
att aktivt anvinda krediter och garantier bor en central kredit- och
garantiavdelning etableras inom Sida som har tll funktion att
hantera dessa finansieringsformer. Utredningen féreslir vidare att
de verksamheter som skall finansieras av den féreslagna kredit och
garantifonden fir en egen beslutsordning av liknande slag som den
som idag tillimpas fér Sarec, och att ett rdd skapas med foretridare
for regeringen, Sida, Swedfund, EKN, SEK, samt representanter for
svenskt niringsliv och frivilligorganisationer. Detta rid skall fatta
beslut om allokeringar frin fonden. Den féreslagna kredit- och
garantiavdelningen pd Sida skall utgéra ridets sekretariat och
forbereda drenden for beslut. For att stédja ridet 1 dess verksamhet
skall detta kunna utse ett antal referensgrupper kring specifika
teknik- eller problemomriden av sirskild vikt for uthillig
fattigdomsminskning. Dessa personer bor rekryteras bade
nationellt och internationellt. Referensgrupperna ska ha som syfte
att dels hjilpa ridet att bedéma forslag som foreliggs Sida for
finansiering, dels bistd rddet med att féresld omriden dir Sida skall
kunna ta initiativ och skapa incitament fér utveckling, t.ex. med
tillimpning av de féreslagna marknadsgarantierna.

For att Sida skall ha administrativ och professionell kapacitet att
genomfora det foreslagna kredit och garantibistdndet med férank-
ring 1 den foreslagna nya kredit och garantiavdelningen, féreslds att
denna 1 ett initialskede forstirks av professionell expertis pid
konsultbasis upphandlad p l8ngtidskontrakt.
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Kostnadskonsekvenser

Utredningens férslag skall inte innebira nigra 6kade kostnader for
staten, utan forslagen skall frén en finansiell synvinkel helt rymmas
inom den 6vergripande svenska bistdndsbudgeten som enligt nuva-
rande policy skall uppga till en procent av BNI. Dock innebir for-
slagen betydande férindringar i hur denna budget struktureras.
Detta férutsitter att den nya Sida-avdelningens forstirkning med
langtidskonsulter finansieras mot bistdndsbudgeten och att si
ocks3 blir fallet med det foreslagna ridet samt referensgrupperna.

Sammanfattning av direktivens fragor och utredningens
svar

En sammanfattning av svaren pd frigorna i utredningens direktiv
framgir nedan.

Sammanfattning

A. Utredningens fragestaliningar enligt direktiv

B. Utredningens analys och forslag

C. Referens i utred-

ningen

1. Ar motiven som anges for anvandning av | Ja, men &ven av fler och delvis andra | Kapitel 2, 4, 6
krediter och garantier (KG) som effektiva | skal an de som anges (t.ex. privatsektor-
bistandsinstrument  fortsatt giltiga utifran | utveckling; institutionell  utveckling,
utvecklingslandernas behov och forutsattningar? | medan uppvéxling och finansierings-
(Uppvéxling, disciplin, inhemsk | losningar sannolikt av liten betydelse i
resursmobilisering;  finansieringslésning av | dagens bistandsmiljc)
infrastrukturinvesteringar; ~ graduering ~ for
minskat beroende av gavor och dkad kredit-
vérdighet)
2. Vad &r KGs roll att skapa forutsattningar fér | | princip bidragande, men effekterna | Kapitel 2, 4, 6, 8
ekonomisk tillvéxt... och ddrmed bidra till malet | forsumbara beroende p& marginell
om minskad fattigdom? tillampning och lag additionalitet i

nuvarande system
3. Vad 4ar konsekvenserna av regeringens | En avhindning &r klart mojlig utan nagra | Kapitel 5, 8

ambitioner om fortsatt avbindning av bistandet?

naringspolitiska konsekvenser, dessutom
starkt onskvdrd ur ménga perspektiv,
inte minst for att oka instrumentens
flexibilitet och skapa mojligheter till okat
samarbete med naringslivet En avbind-
ning foreslés.
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4. Vad é&r relevansen av nuvarande KG
instrument i forhallande till angivna
motiv (For motiv se punkt A.1 ovan)?

| princip relevanta, men skalan och formen
for tillampning s& marginell att effekterna i
ett storre perspektiv dr férsumbara

Kapitel 4,6,7,8

5. Vad &r relevansen av andra organisa-
tioners kredit- och garantiverksamhet
(EKN; AB SEK; Swedfund) fran ett
utvecklingsperspektiv?

Hog relevans genom de stdd for kommer-
siella relationer de utdvar, men idag i hog
grad borta frdn bistands- och ut-
vecklingsagendan. Forslag ges om hur detta
kan stérkas

Kapitel 3, 8

6. Utnyttjandet av den svenska resurs-
basen inom ramen for KG, och forutsatt-
ningar for naringslivets deltagande och
overforande av kunnande i framtiden?

| det forflutna hdg, men i dagens KG extremt
marginell. Forslag till en kraftfull reform som
bygger pa att skapa andra forutsattningar
an  bindning. Dessa inkluderar 1)
koncentration till vad som ar svensk
kompetens; 2) nya upphandlingsformer; 3)
ny tillimpning av instrumenten, t.ex. FoU; 4)
ett klart reaktivt instrument for Sida med
egen budget; mm

Kapitel 3,4, 8

7. Ar dagens arbetsfordelning mellan de
svenska aktorerna dndamalsenlig?

| huvudsak, men med klarare och vidgade
roller (t.ex. for EKN), och mer utvecklat
samarbete t.ex. mellan Sida och Swedfund
vad géller direkta marknadsingripanden.

Kapitel 3, 8

8. Vad bar arbetsfdrdelningens roll vara
dels for att frdmja koncentration och
effektivitet i bistandet, dels framja moj-
ligheter till samverkan med naringslivet?

Utredningen fdreslar potentiellt kraftfulla
instrument for att astadkomma geografisk
och amnesmassig koncentration i Sidas
verksamhet.

Kapitel 8

9. Nuvarande organisation och arbets-
fordelning i beredning av beslut om olika
typer av krediter och garantier?

En organisatorisk forandring i Sida é&r
foreslagen; likasa utvidgning av garantier
till EKN.

Kapitel 8

10. Mbjligheter till samverkan med nor-
diska bistandsaktorer och samfinansie-
ring med multilaterala utvecklings-
banker?

Av mindre relevans. Dock for att skapa
additionella resurser for risktagande med
nordiska organ, och som komplement till
multilaterala

Kapitel 8

11. Principer, inriktning och former for
KG, inklusive urval av lander och sektorer
med héansyn till strdvan mot koncentra-
tion och fokusering i bistandet

Detaljer i form av reformerade instrument
med principer, former, urval av lander.
Koncentrationsprincipen explicit vagledande
i detta.

Kapitel 8
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12. Mdjligheter att bredda kretsen av | Forslag ges om detta, men utvidgning bor ske | Kapitel 8
samarbetspartners for krediter till | i langsam takt till offentliga organ.
kommuner, myndigheter och privata | Privatsektorutveckling central, sarskilt med
aktorer? villkorslan som medel.
13. Behov av utveckling av KG | Detaljerade forslag lamnade Kapitel 8
instrumenten?
14. Uppféljning till uppféljning av | En uppféljning genomférs i utredningen med | Kapitel 4, 8
beviljade krediter? indikationer om svagheter i Sidas nuvarande

system och forslag till forbattring
15. Forslag till forfattningar Forslag [Amnas Inledning

33






Forfattningsforslag

Forfattningsforslaget nedan giller samtliga former av krediter och
garantier (forutom Start Syd och Start Ostprogrammen som inte
behandlats 1 denna utredning) inom det bilaterala bistindet som
foreslds bli genomférda av Sida 1 vissa delar 1 samarbete med
Swedfund International AB, Exportkreditnimnden (EKN) och AB
Svensk Exportkredit (SEK). Forslaget avser en férordning som
innebir att:

1. den nuvarande forordningen avseende u-krediter SFS
1984:1132 upphor;

2. den forsoksverksamhet betriffande bistdndskrediter som
inleddes 1993 men aldrig har blivit féremal for reglering avslutas;

3. den forsoksverksamhet med fristdende garantier som reger-
ingen fattade beslut om 1999 (UD 1999/283/IC) med riktlinjer till
Sida, kompletterat med en riskpolicy (UD2001/795/IC) och senare
forlingningar och foértydliganden (UD2002/780/GU), avslutas och
ersitts som en permanent bistdndsform som regleras enligt nedan-
stiende forslag; samt

4. de villkorslin som Sida bedrivit sedan 1995 utan reglering
(men ett indirekt bemyndigande 1 regleringsbrev 2002) blir féremil
for den foreslagna férordningen nedan.
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Forslag till
en forordning om krediter och garantier i svenskt bilateralt
bistand

1§ Krediter och garantier fir limnas av Styrelsen for internatio-
nellt utvecklingssamarbete (Sida) 1 syfte att bidra till svenskt
utvecklingssamarbete. Dessa instrument skall kunna tillimpas dir
de kan férvintas bidra till uppfyllandet av de svenska bistdnds-
politiska mélen.

2 § For krediter, i detta sammanhang kallade utvecklingskrediter,
giller féljande:

1. De beslutas av Sida.

2. De skall bestd av en givodel férmedlad av Sida; en marknads-
kredit férmedlad av ett finansinstitut eller bank, och en garanti av
det kommersiella ldnet utstilld av Sida. Garantidelen regleras nir-
mare 1 paragraf 4 nedan.

3. Forméansgraden skall vara ligst O procent och hogst 80 pro-
cent, definierad som givoandelen i férhillande till den kombi-
nerade kreditens storlek. Fér f6rmansgrad under 25 procent avses
endast garantier med bistindssubventionerad garantipremie.

4. Sida skall i den man dir s§ ir limpligt och férménligt ur
utvecklingssynpunkt kunna stilla ut utvecklingskrediter i lokal
valuta och med marknadskrediten upplinad pd lokal kapital-
marknad.

5. Den valutarisk som kan uppstd vid kredit i lokal valuta for
Sida skall garanteras genom extra avsittning frn bistindsbudgeten
till Sikerhetsreserv for Sidas garantidtaganden enligt paragraf 12
nedan.

6. Sida kan séka samarbete med AB Svensk Exportkredit vid
uppléningen, men ha frihet att vilja annan finansiir som sam-
arbetspartner, t.ex. lokal bank, om Sida bedémer att detta ir for-
ménligt f6r mottagarlandet.

7. 1 6vrigt skall gilla de villkor som stipuleras i paragraferna 5-14
gilla.

3§ Villkorsldn ir 13n utfirdade av Sida fér att tillfora riskkapital i
form av dgarandelar i eller 1an till privata organisationer med syfte
att stimulera fattigdomsreducerande privatsektorutveckling i Sve-
riges samarbetslinder. Det dr ett instrument fér finansiell risk-
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delning med privata aktorer eller statligt igda organisationer som
arbetar kommersiellt. For villkorsldn giller f6ljande:

1. De beslutas av Sida.

2. De skall belasta bistdndsbudgeten i sin helhet nir de utfirdas.

3. I de fall villkorslan ir i strid med kapitalférsérjningsforord-
ningen (1996:1188), och nigot medgivande f6r undantag inte har
givits av riksdagen, skall dessa l&n 6verforas till annan part och
dirmed avskrivas frin Sidas bocker. Detta bor ske till Swedfund
International AB fér vidareinvestering 1 specifika projekt eller
organisationer 1 form av tillskott av dgarkapital, ogaranterade 1in
eller garantier enligt Sidas direktiv. Sida skall dven kunna besluta
om 6verforing till annan part dn Swedfund.

4. T ovrigt skall de villkor som stipuleras i paragraferna 5-14
gilla.

4§ Garantier kan utstillas av Sida med syfte att dela risker och
mojliggora marknadskrediter till acceptabla villkor f6r projekt och
program som Sida bedémer vara av stort virde ur utvecklings-
synpunkt. For garantier giller f6ljande:

1. Sida, som en av statens garantimyndigheter, stiller ut garantin
for 18n som upptas pd marknaden.

2. Garantin skall limnas mot riskavspeglande premier. Sida kan
besluta att subventionera viss del av denna premie. Denna subven-
tion skall betraktas som gdvomedel i transaktionen.

3. En sjilvrisk skall gilla for garantierna nir ldnen avser andra
mottagare in regeringar.

4. Premier och den subvention som Sida kan besluta om, skall
tillféras en sikerbetsreserv, som handhas av EKN f{ér Sidas rikning,
for tickande av eventuella framtida skadefall.

5. Sida skall samverka med EKN {6r att géra beddmning av risk-
avspeglande premie i varje transaktion. Sida skall ingd avtal med
EKN {6r att hantera de forsikringstekniska frigorna for Sidas rik-
ning. EKN skall ritt till ersittning for detta.

6. Samtliga utfistelser om garantier fir inte dverstiga den garan-
tiram som riksdagen stillt upp for Sida.

7. Sida skall kunna delegera till Swedfund att frmedla fristdende
garantier mot ersittning. Beslut om sidana garantier fattas av Sida
som ocksd ansvarar for dessa garantier i1 6vrigt i enlighet med denna
férordning

8. I 6vrigt skall de villkor som stipuleras i paragraf 5-14 gilla.
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5§ Krediter och garantier skall limnas obundna. Inga formella
krav om svenskt innehdll i leveranser skall uppstillas. For de kre-
diter och garantier som hanteras av Sida skall Sidas generella upp-
handlingsregler gilla sdvida inte beslut om undantag fattas.

6 § All form av subventionerad kredit- och garantigivning skall
ske inom ramen for gillande WTO, OECD eller EU avtal. Sddana
subventioner miste kunna motiveras med foérvintad utvecklings-
effekt och vara ett bidrag till uppfyllande av svenska bistandspoli-
tiska mélsittningar.

7 § Krediter och garantier fir limnas av Sida till regeringar, sub-
nationella regeringar som linsmyndigheter och kommuner, eller
offentliga affirsdrivande organisationer och féretag i linder med
vilka Sverige bedriver utvecklingssamarbete. Mottagarna mdste
bedomas vara rimligt kreditvirdiga av Sida i samrid med EKN, dvs
ha en tillfredsstillande betalningsférmiga, och dirmed beddmas
kunna uppfylla rinte- och &terbetalningsférpliktelserna gentemot
kreditgivaren.

8 § Krediter och garantier stillda till offentliga organ eller
regeringar 1 utlindsk valuta, fir inte limnas till eller 1 linder som
har svir skuldbérda eller kan férvintas {3 en svir skuldbérda enligt
Virldsbankens definition. For linder som genomggtt skuldavskriv-
ning bilateralt med Sverige, i Parisklubben, eller under HIPC initi-
ativet (Highly Indebted Poor Countries) och liknande initiativ
skall Sida undvika kredit eller garantigivning som kan bidra till en
fornyad svér skuldsituation.

9 § Krediter, 18n och garantier kan ha en 16ptid mellan 8 och 20
r. Kortare tider bor efterstrivas. Kredit- eller garantitiden bér
anpassas till den underliggande transaktionens eller mottagarens
intjiningsstrommar och betalningsférmaga.

10 § Krediter och garantier fir formedlas av Sida till privata
foretag eller organisationer registrerade i de linder med vilka Sve-
rige bedriver utvecklingssamarbete, med syfte att stimulera privat-
sektorutveckling. Féljande villkor miste vara uppfyllda:

1. krediten eller garantin mdste bedémas vara till visentligt gagn
for uthillig fattigdomsbekimpning dir den samhillsekonomiska
avkastningen klart verstiger den privatekonomiska,
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2. ingen eller mycket liten risk fir féreligga f6r marknadsstor-
ning eller snedvridning av befintlig konkurrenssituation;

3. finansiering genom existerande kapitalmarknader till for
mottagaren rimlig kostnad ir inte tillginglig utan bistindsmed-
verkan;

11§ En Sdikerbetsreserv f6r Sida skall upprittas for att ticka
eventuella skador vid garantier utfirdade f6r bistaindsindamail. For
denna giller f6ljande villkor:

1. Sikerhetsreserven skall utnyttja de avsittningar som hittills
har gjorts inom u-krediterna och de garantiinbetalningar som skett
under férséksverksamheten med de fristdende garantierna.

2. Den skall tillféras framtida garantipremier som betalas i sam-
band med utvecklingskrediter och fristdende garantier; avsittningar
frdn bistdndsanslaget vid subventioner av garantier; samt &ter-
vinningar frin skadefall inom kredit och garantisystemet.

3. Den skall férvaltas av EKN som skall géra riskbedémningar
for Sidas rikning och rapportera om sikerhetsreserven vid varje
tillfille ar tillricklig for samtliga utstillda garantier.

4. Om sikerhetsreserven inte ir tillricklig f6r att ticka de ska-
dor som férvintas uppstd, skall Sida g3 till regeringen med férslag
om att frin bistdndsbudgeten géra nédvindig pafyllning av reser-
ven.

5. Sikerhetsreserven skall finnas pd ett rintebirande konto hos
Riksgildskontoret.

6. EKN skall fora talan for Sidas rikning vid internationella fora
avseende dtervinning av de skador som kan uppstd vid garanti-
givningen. Den &tervinning som sker tillférs Sidas sikerhetsreserv.

12 § EKN skall ha méjlighet att limna garantier med reducerad
riskpremie f6r exportkrediter till svenska foretag f6r specifika lin-
der med hég politisk risk (klass 6, 7 eller linder som annars ir
stingda for EKN garantier). Dessa kallas EKN's u-garantier. Forut-
sittningen for sidan reducerad riskpremie ir att avsittning gors
frin Sidas bistindsanslag till EKNs sikerhetsreserv upp till ett
drligt maximerat belopp som beslutas av regeringen. Sidana redu-
cerade premier skall falla inom ramen for de regler som OECD och
EU uppstillt. Endast liginkomstlinder enligt OECDs Develop-
ment Assistance Committee (DAC) definition kan komma i friga
for reducerad riskpremie. Undantag frin linderlistan kan géras av
regeringen. Prévning av dessa EKN u-garantier f6r bedémning av
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utvecklingseffekt skall géras mot en 1 forvig bestimd checklista
beslutad gemensamt av Sida och EKN. Samma regler for krediter
till offentliga organ som stipulerats i paragraf 8 skall gilla f6r EKN's
u-garantier.

13 § For all form av kredit och garantigivning skall EKN varje
halvir goéra bedéomningar av utstdende fordringar, garantidtaganden
samt risk for skadefall f6r Sidas rikning. EKN skall ocksd varje
ménad rapportera till Sida om samtliga penningfléden, likvida till-
gdngar och nya affirer under perioden.

14 § Sida &rsredovisning skall inneh8lla virderingar av kredit och
garantidtaganden. Hirvid skall de principer som giller {6r svenska
myndigheter och vad som stadgas 1 garantiférordningen
(1997:1006) gilla.
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1 Utredningens uppdrag

1.1 Direktiven

Utredningens direktiv r att analysera krediter och garantier utifrdn
de rddande svenska bistdndspolitiska mélsittningarna, sirskilt deras
relevans och roll som instrument fér att skapa ekonomisk tillvixt i
samarbetslinderna, och dirmed bidra till minskad fattigdom.
Utredningen skall 6verviga behovet av utveckling av kredit- och
garantiinstrumenten och limna férslag om detta. Den skall ocksd
analysera hur den svenska resursbasen utnyttjas inom ramen {ér
nuvarande kredit- och garantiformer, och férutsittningarna for att i
framtiden frimja det svenska niringslivets deltagande i leveranser,
yanster, och vid éverféring av kunskap. Utredningen skall ocksd
bedéma de organisatoriska aspekterna foér kredit och garanti-
verksamheten och limna férslag pd eventuella férindringar av
hantering, beredning och reglering av kredit- och garantiinstru-
menten i syfte att frimja effektivitet och koncentration i utveck-
lingssamarbetet, och frimja méjligheterna till samverkan med nir-
ingslivet 1 enlighet med regeringens ambitioner och den nuvarande
bistindspolitiken. Utredningen skall limna férslag om principer,
inriktning och former for kredit- och garantiverksamheten, inklu-
sive urval av linder och sektorer med hinsyn till regeringens stri-
van mot Okad fokusering och koncentration i utvecklingssam-
arbetet, och ocksd se 6ver mojligheterna att bredda kretsen av sam-
arbetspartner for krediter 1 samarbetslinderna till att ocksd omfatta
kommuner, myndigheter och privata aktorer.

Tv4 viktiga forutsittningar anges for utredningen, dels att den
skall utgd fran att krediter och garantier dven framledes skall ingd i
det svenska utvecklingssamarbetets arsenal av bistdndsinstrument,
dels att utredningen inte skall f6resld inrittande av en ny myndig-
het eller institution.
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For detaljer om utredningens uppdrag, se bilaga 1.

1.2 Foremalet for utredningen

1.2.1 Krediter och garantier formedlade av Sida

Denna utredning behandlar krediter, 18n och garantier i det svenska
bilaterala bistindet som idag férmedlas av Sida'. Detta innefattar
ett antal specifika instrument:

u-krediter, vilka dr subventionerade exportkrediter som inter-
nationellt brukar kallas blandade krediter. Detta instrument, som
borjade tillimpas 1 Sverige 1981, dr ett system bundet till svenska
leveranser, men har genom anpassning till OECD/DACs
rekommendationer blivit obundet for de minst utvecklade
linderna sedan 2002. U-krediterna tillimpas for offentliga
investeringar med regeringar som motpart. De forekommer ocksa i
samarbete med finansiella institut och kallas dd ramkrediter.

bistdndskrediter dr lin pd mjuka villkor liknande Virldsbankens
IDA-fonster. Sddana helt bistindsfinansierade krediter var en
viktig bistdndsform i det svenska bistindets barndom pd 1960-
talet men kom ur bruk i slutet pa 1970-talet, for att dterinforas
1993. Ocksd dessa avser offentliga investeringar med regeringar
som ldntagare.

villkorsldn, wvars dterbetalning dr kopplade till att vissa villkor
uppfylls. De birjade tillimpas © SwedeCorp i borjan pa 1990-talet
och dvertogs av det nyskapade Sida 1995. De tillimpas
huvudsakligen i néiringslivsutveckling och formedlas till privata
organisationer sdsom riskkapitalfonder. Ocksd Start Syd- och
Start Ost programmen, som soker stimulera samarbete mellan
svenska foretag och foretag i Syd och Ost ingdr i gruppen vill-
korslin®.

fristdende garantier, som syftar till att dela risker i samband med
kommersiella transaktioner med privata aktorer, framfor allt for
infrastruktur. Dessa infordes som en forsoksverksambet 1999, ett
forsok som fortfarande pagar.

"Mellan begreppen 1&n och krediter finns inte nigon klar distinktion. I denna
utredning anvinds begreppen kredit och lin synonymt.

2 Start Syd och Start Ostprogrammen som skiljer sig i hég grad frin de 6vriga
kredit- och garantiinstrumenten, avser generellt smd belopp. Inga villkorsldn har
givits efter 2002. De behandlas dirmed inte nirmare i denna utredning.
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Samtliga dessa instrument hanteras idag av Sida i samarbete med
olika svenska partner. T fallet u-krediter sker det i samarbete med
Exportkreditnimnden (EKN), och AB Svensk Exportkredit
(SEK). EKN utfirdar garantier for krediterna for Sidas rikning och
handhar hela garantiadministrationen, medan SEK upphandlar den
kommersiella krediten. Villkorsldnen gérs 1 vissa fall i samarbete
med Swedfund och SEK. Programmen Start Ost och Start Syd sker
numera i samarbete med Nutek. Nir det slutligen i fallet giller fri-
stiende garantier samarbetar Sida med EKN dir EKN ger forslag
om riskavspeglande garantipremie till Sida. EKN handhar ocksd
den sikerhetsreserv som har byggts upp for att méta skadefall i
garantigivningen.

U-krediter och fristiende garantier har visentligen tillimpats f6r
investeringar 1 infrastruktur, dir energi, miljé och telekommunika-
tion har starkt dominerat, men de har dven anvints f6r invester-
ingar i industriell utveckling, hilsa mm. Villkorsldnen har haft en
vid spridning med tillimpning som bland annat inkluderat risk-
kapitalfonder, mikrokrediter, smaféretagsutveckling, medieutveck-
ling och infrastruktur.

Vid sidan av de krediter och garantier som férmedlas bilateralt
ingdr dessa instrument ocksd i det multilaterala bistindet, t.ex.
genom svenska bidrag till Virldsbankens IDA-fénster. Ocksa det
statliga riskkapitalbolaget Swedfund har och 1in garantier som
verktyg 1 sitt arbete for utvecklingsinriktade investeringar. Varken
l&n eller garantier, f6rmedlade av de multilaterala organen eller av
Swedfund diskuteras nirmare i denna utredning.’

1.2.2  Existerande regelverk

Kredit- och garantiverksamheten i Sidas regi ir féremdl for olika
statliga regelverk. U-krediterna ir reglerade i svensk forfattning,
SFS 1984:1132 med revideringar i SFS 1995:870 och 2006:1127.
Garantier férknippade med bistindet, dvs. de som ges 1 samband
med u-krediterna ir reglerade i SFS 1984:1132 och dess senare
revideringar. Diremot regleras de fristiende garantierna av reger-
ingens direktiv till Sida 1999 (UD 1999/283/1C) kompletterat med
en riskpolicy (UD2001/795/IC) och senare forlingningar av for-
soksverksamheten (UD2002/780/GU och UD2005/56799/GU).

3 Inte heller s kallade importgarantier eller garantier till Sidas anstillda i filt ingdr
i denna utredning.
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Bistinds- och u-krediter dr dessutom féremadl f6r en specifik Sida-
policy som beslutades 2001.

Sida ir formellt en av statens minga linemyndigheter, dvs. en
myndighet med ritt att utfirda 18n. Regelverket f6r dessa dr under
dversyn, och ett forslag innebir att staten skall ha enhetliga regler
for att visa statens totala fordran, bl.a. baserad pd en riskavspeg-
lande virdering av utestiende 18n som underlag f6r nedskrivningar,
mm.* Sida, som sedan 1998 ir en av statens fem garantimyndig-
heter, ir ocksd féremal for regelverket inom den statliga Garanti-
férordningen (1997:1006) betriffande statlig garantigivning, vilket
ocksd giller EKN vid nimndens medverkan i u-kreditsystemet.
Statens garantigivning har varit féremal f6r omfattande utrednings-
arbete (vilket fortfarande pigir) dir ocksd Sida granskats®. 1997
inférdes en princip for statens garantier att de skulle vara trans-
parenta och garantisystemet pi sikt sjilvbirande. Denna modell
bygger pa riskavspeglande premier f6r varje transaktion och upp-
rittande av en riskreserv. Sida anses av riksdagens revisorer ha foljt
denna princip redan innan modellen etablerades, och dess garanti-
givning uppfyller dirmed de vergripande kraven.

Sidas garantigivning regleras ocksd av regeringens garantiram for
Sida. Denna faststilldes 1998 till 12 miljarder kr varav SEK
1 miljard specifikt f6r de fristiende garantierna. En sirskild garanti-
reserv pd SEK 0,5 miljarder ir upprittad fér de fristiende garanti-
erna med utnyttjade av 6verskott i u-kreditsystemet.® Dessa ramar
giller ocksd idag. Det kan 1 detta sammanhang noteras att garantier
inom det bilaterala bistdndet utgér en mycket liten del av statens
garantidtaganden, vilket uppgdr totalt till ca 700 miljarder’.
Garantiitagandena under u-krediterna uppgick i slutet av 1990-talet
till ca 8 miljarder® kr, men detta belopp har sjunkit till ca
2 miljarder kr idag beroende pi ett minskat utnyttjande av u-
krediterna.”'

* Riksgildskontoret (2006): Gemensam kostnads- och riskredovisning for statens
utldningsmyndigheter, Dnr 2005/103.

5 Se t.ex. Riksrevisionen (2004) Den statliga garantimodellen; Riksgildskontoret
(2002): Forutsittning for en effektivare hantering av statens risktagande genom
garantier, Dnr 2001/1746.

¢ Riksgildskontoret (2002): Férussitining for en effektivare hantering av statens
risktagande genom garantier, Dnr 2001/1746.

7 Riksrevisionen (2004) Den statliga garantimodellen RiR 2004:4.

$ Riksdagens revisorer (2000) Statliga kreditgarantier — kontroll éver risktagandet,
rapport 1999/2000:1.

? Avser 1.1.2005. Killa Riksgildskontoret
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Ett betydande 6verskott har uppstitt inom Sidas garantisystem.
Skadefallen under senare &r har varit mycket begrinsade om man
bortser frin de generella skuldavskrivningarna till HIPC-linderna.

1.2.3 Internationella regelverk

Bundna, subventionerade exportkrediter av den typ som det
svenska u-kreditsystemet, dr féremdl for omfattande reglering
genom OECDs konsensusavtal vilket ir ett gentlemen’s agreement
som Sverige foljer. Sirskilt det sd kallade Helsingforsavtalet 1992,
och avtal om obundna blandade krediter till de Minst Utvecklade
Linderna 2002, styr hanteringen av denna bistindsform. Detta dis-
kuteras nirmare i kapitel 5. Diremot omfattas inte obundna blan-
dade krediter, dvs. subventionerade exportkrediter som inte ir
bundna till leveranser frin det kreditgivande landet, av OECD-
overenskommelserna.

Betriffande EUs regelverk som ir dvergripande f6r det svenska,
kan statliga garantier enligt EU-kommissionens tolkningar utgora
statsstdd och ska dirmed félja de krav som giller f6r sddant. Stats-
stodsreglerna innebir bland annat att risktickande premier ska tas
ut; garantitagaren ska ha en sund finansiell stillning; dtagandet fir
inte vara obegrinsat i tid och belopp, utan kopplat till viss finansiell
transaktion och belopp; det garanterade beloppet ska inte motsvara
garantitagarens hela finansiella férpliktelse; samt garantitagaren ska
bira viss risk."

1.2.4  Vad riknas som bistand?

En viktig frdga i denna utredning ir vad som skall betraktas som
bistdnd. Som framgir nirmare i1 kapitel 3 har definitionen av
bistdnd dndrats sedan bistindet inleddes bide internationellt och 1
Sverige. Idag ir den statistik som DAC (Development Assistance
Commuttee) upprittar inom OECD en styrande princip f6r vad som
riknas som offentligt bistdind, ODA, (official Development Assis-
tance). Den svenska regeringen har anvisat att budgetmedel till Sida
skall anvindas s& att det 1 sin helhet riknas som ODA. Som nir-

" Diremot dr de si kallade fondgarantierna gentemot de multilaterala
finansinstituten som Virldsbanken, EIB, etc. betydande — tillsammans ca 70
miljarder kr.

! Riksrevisionen (2004).
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mare diskuteras lingre fram ir sirskilt de fristdende garantierna
problematiska ur denna synvinkel, men ocks villkorslinen i de fall
de leder till iterbetalning .

1.3 Utredningens disposition

Utredningen har féljande disposition: Nista kapitel gor en situa-
tionsbeskrivning av kredit- och garantiinstrumenten 1 dagens
svenska bilaterala bistdnd. Dessa instrument stills i relation till
mélen f6r svenskt bistind och ocksd dess roll i ett vidare inter-
nationellt perspektiv. Kapitel tre innehdller en historisk tillbaka-
blick éver det svenska kreditbistindets utveckling sedan den férsta
trevande starten efter andra virldskriget. Over det svenska och
internationella bistindets halvsekel l8nga historia har det skett
betydande férindringar i bistindets form, ibland kallade paradigm-
skiften, och dessa har inte minst gillt de svenska kredit- och garan-
tiinstrumenten. Vad har vi lirt av detta halvsekel som ir virt att ta
med i framtiden? Utredningens fjirde kapitel redogor fér dagens
svenska kredit- och garantisystem och hur detta har tillimpats
sedan det skapades 1 borjan pd 1980-talet, dess omfattning, inrikt-
ning pd linder, regioner och sektorer, med en betoning pd det
senaste decenniet. Detta kapitel redogor ocksd f6r den erfarenhets-
dterféring som har skett genom de utvirderingar som Sida har
genomfort. Dirmed séker utredningen en del av svaren pd vilka
effekter pd tillvixt och fattigdomsminskning dessa instrument har
och generellt hur effektiva dessa instrument ir.

Det femte kapitlet gor en internationell utblick. Denna fokuseras
pd de bundna, blandade krediterna. Hur ser utvecklingen ut, och 1
vilken riktning gdr olika givarlinder betriffande denna kontroversi-
ella bistdndsform? Det sjitte kapitlet diskuterar kredit- och garan-
tibistdndets roll och effektivitet f6r att nd det Svergripande svenska
och internationella bistindsmélet: uthillig fattigdomsminskning.
Det soker komplettera analysen i kapitel 4 med ett makroperspek-
tiv. Vad vet vi idag om bistdndets, och specifikt kreditbistdndets
effekter pd tillvixt och fattigdomsminskning? P34 vilket sitt skiljer
sig krediter och garantier frin givobistind, och vilka problem ir
forknippade med det? Det sjunde kapitlet sitter in svenskt kredit-

2 Ett 18n eller en kredit miste till minst 25 % utgdra en giva {or att denna del skall
riknas som ODA enligt DAC. Siledes utgér en bistindssubventionerad kredit
eller garanti med ligre andel giva in 25 % inte till ndgon del bistdnd enligt DAC.
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och garantibistind i dess internationella kontext — dess omfattning
i forhdllande till privata kapitalstrommar och det internationella
bistdndet samt hur den internationella bistdndsmiljén férindrar sig.
Det 4ttonde och sista kapitlet innehiller utredningens évergripande
slutsatser och rekommendationer.
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2 En situationsbeskrivning

2.1 Kredit- och garantiinstrumentens omfattning

Krediter, 1an och garantier ir idag en begrinsad verksamhet i det
svenska bistdndet. Av det bilaterala bistdndsanslaget under 2005 pd
14,5 miljarder kr, tog samtliga kreditformer 1 ansprik 0,2 miljarder,
eller mindre dn tvd procent av det bilaterala bistindsanslaget. T ett
lingre perspektiv har krediternas andel successivt sjunkit, frin en
nivd kring sju—3tta procent av den bilaterala bistdndsbudgeten pd
1980-talet och det tidiga 1990-talet. G&r man tillbaka till 1960-
talets slut uppgick krediter till ca 40 % av hela det bilaterala bistin-
det. De fristdende garantierna, som har en annan konstruktion och
inte belastar bistindet tills eventuella skadefall sker, har hittills inte
kostat bistdndet ndgot'.

Det finns en rad skil varfor krediter har minskat i betydelse och
marginaliserats 1 det svenska bistdndet. Ett foérsta grundliggande
skil dr att u-lindernas skuldbérda sedan bistdndet inleddes pd
1950-talet kontinuerligt har férvirrats. Detta ledde under 1970-
talets slut till en forsta vdg av skuldavskrivningar och pd 2000-talet
till en andra vdg med omfattande skuldavskrivningar for de fatti-
gaste linderna under HIPC-initiativet och i Parisklubben. Sverige
har aktivt verkat fér och medverkat 1 dessa skuldavskrivningar. Att
siledes férmedla krediter inom bistindet med den ena handen, och
skriva av skulderna med den andra, kan uppfattas inte blott som
bristande i logik utan ocksd som bristande 1 moral och pd sikt ett
sitt att underminera de internationella finansmarknadernas tro-
virdighet. Fér det andra, och det sammanhinger med den forsta
punkten: i ett internationellt perspektiv har det bilaterala bistindet
generellt 1 allt mindre grad tillimpat kreditformen till f6rmén for
gdvor. De senare ir en mer “genuin” eller "ren” form av bistind och

' Dock medfér hanteringen av garantierna, vare sig de resulterar i faktiska
bistdndsprojekt eller inte, en administrativ kostnad f6r Sida i form av handliggares
tid mm. Dessutom belastar de Sidas sikerhetsreserv.
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fir dirmed en starkare ideologisk och virdemissig bas nir bistin-
det allt mer har fitt en stark fattigdomsprigel. Detta giller inte
minst det svenska bistindet.

For det tredje: den allt starkare betoning av fattigdomen i det
internationella bistindet, manifesterat 1 t.ex. Milleniedeklarationen
2000 som hela bistindssamfundet har stillt sig bakom och som
Sverige dr en stark foresprikade av, talar heller inte for krediter.
Inte blott fokuseras detta bistind pd de fattigaste och ofta minst
kreditvirdiga linderna med besvirande skuldbérdor, utan bistin-
dets fokus dr ocksd 1 hog grad “mjuka” sektorer som primir hilso-
vérd och undervisning vilka vanligen anses som mindre limpade f6r
krediter eftersom det rér lingsiktiga investeringar i minniskor och
system som normalt saknar egen (kortsiktig) intjiningsférmaiga.

For det fjirde: u-krediterna tillkom 1 Sverige pd 1980-talet
visentligen som ett sitt att skapa liknande villkor fér svenska
foretag pd u-landsmarknaderna som foretag frdn andra OECD-lin-
der hade. U-krediterna blev dirmed ett kontroversiellt inslag 1 det
svenska bistdndet, av mdinga inom bistindets administration
betraktade som ett sekunda slags bistdnd, mer som en eftergift till
niringslivet och exportfrimjande, in ett bistind till fromma for de
fattiga linderna. De bundna u-krediterna stdr i princip 1 motsats-
stillning bdde till svensk handelspolitik och till svensk bistdnds-
politik. Internationella strivanden genom OECD har sedan 1970-
talet sokt reducera de snedvridningseffekter 1 internationell kon-
kurrens som dessa blandade krediter utgér. De allt snivare reglerna
for dessa krediter som tillkom med Helsingforsavtalet 1992, har
gjort att dessa krediter forlorat i betydelse. Ett antal tekniska
aspekter har ocksd bidragit till att de svenska u-krediterna margi-
naliserats. I de bundna u-krediterna har Sverige inte {6ljt med andra
linders villkor t.ex. vad giller bindningsgraden till svenska leveran-
ser (tills helt nyligen 70 procent), vilket gjort det mycket svirt att
uppfylla dessa villkor. Ocksd det svenska niringslivets omvandling
och globalisering har minskat efterfrdgan. Den projektexport som
foretag som Skanska, NCC, ABB mfl., bedrev under 1980- och 90-
talen har reducerats pd 2000-talet, bl.a. genom att tongivande fore-
tag har valt att fokusera sin verksamhet pd geografiska kirnomrs-
den dir utvecklingslinderna sillan ingdr.

Medan krediterna har marginaliserats i det svenska bilaterala
bistdndet 6ver tiden, har de fristdende garantierna & andra sidan ald-
rig utvecklats till nigon omfattande verksamhet, utan utgér idag en
synnerligen marginell bistdndsform. Efter sju drs forsoksverksam-
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het har siledes endast tvi genuina garantier limnats.” Skilen till
denna mycket begrinsade verksamhet ir flera. For det f6rsta dr det
en experimentell, tekniskt komplicerad form av bistind som kriver
betydande personella resurser for att komma till stdnd. For det
andra har de villkor som stipulerats av regeringen fér dessa garan-
tier, sirskilt avseende riskavspeglande premier, medverkat till att
forsvara deras tillimpning genom att Sidas garantier inte blir kon-
kurrenskraftiga gentemot andra finansieringsformer. For det tredje,
och kanske viktigast, de fristdende garantierna sdsom de utformats i
Sverige idr 1 grunden ett marknadsingripande som sker i samarbete
med kommersiella aktérer inklusive utvecklingsbanker, DFI:er’
och exportkreditorganisationer for att strukturera lingsiktig finan-
siering av ofta betydande privata infrastrukturella investeringar.
Sida, med en helt annan kultur, beslutsordning och mandat in
aktivt agerande pd kommersiella marknader, har haft svirigheter att
effektivt medverka 1 dessa transaktioner, och att marknadsféra dem
pa ett aktivt sitt.

2.2 Ar kredit- och garantiinstrumenten meningsfulla i
svenskt bilateralt bistand?

En rad skil skulle kunna anféras mot ett fortsatt svenskt bilateralt
bistdnd genom kredit- och garantiinstrumenten:

e Krediter och 18n gdr mot strémmen i det internationella bistin-
det, inte minst med de utfistelser som bistindssamfundet gjort
for kraftiga 6kningar av anslagen, t.ex. vid Monterrey 2002 vil-
ket Sverige helhjirtat stillt sig bakom. Krediter gagnar knap-
past en sddan dkning av det officiella bistindet sisom det regi-
streras av DAC. Andra utfistelser om formerna f6r bistdndet i
form av harmonisering av bistdndet mellan givare, senast i Paris
2005 med betoning av budgetstdd och sektorprogram synes
heller knappast tala for krediter. Fler tongivande bistindsl-
dnder, som Storbritannien har helt upphért med krediter, och
dven Virldsbanken dr under visst amerikanskt politiskt tryck
att 6vergd till gdvobistdnd.

2T Sidas bécker tas fyra garantier upp, men tvd av dessa uppfyller inte de krav som
systemet stiller och bor inte klassificeras som fristdende garantier vilket vidare
d}i’skuteras mer i kapitel 4.

> Forkortningen DFI (av engelska Development Finance Insitution) anvindes
fortsittningsvis i denna utredning.
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e Utvecklingslindernas skuldbérda har hamnat hogt, kanske
hégst, pd utvecklingsagendan under det senaste decenniet med
ett starkt engagemang for skuldavskrivningar hos maénga
bistdindsmyndigheter och regeringar, och inom det civila sam-
hillet. Den massiva skuldavskrivning som skett under HIPC
och 1 Parisklubben senaste dren med totalt nirmare 100 miljar-
der US-dollar av bide bilaterala lingivare och de multilaterala
finansinstituten talar emot fortsatt kreditgivning. Skilen ir dels
for att undvika att disciplinen pd den internationella finans-
marknaden urholkas ytterligare, dels for att avskrivningarna
under HIPC har som krav att fortsatt kreditgivning enbart sker
pd mycket mjuka villkor (i princip anpassade till Virldsbankens
IDA-fonster) dir uppvixlingen gentemot gidvor ir mycket
begrinsad. HIPC-linderna utgér huvudgruppen av mottagarna
av det svenska bilaterala bistdndet, vilket ytterligare talar mot

kreditbistind.

e Sida, som handligger det svenska bilaterala bistindet, har med
dkande budgetanslag svirigheter att dversitta bistdndsbudgeten
1 effektiva program och projekt i1 linder som har begrinsad
institutionell f6rmaga och kapacitet att absorbera bistind p3 ett
meningsfullt sitt. Sidas administrativa kapacitet ir, om inte en
formell sd dock en informell, visentlig beslutsparameter i vad
organisationen gor. Krediter och garantier ir vanligen mer
administrativt krivande former in givor, dels i férhandlingarna
med mottagarlinderna, dels for att de stiller krav pd hantering
av krediterna och garantierna nir de en ging stillts ut, och kri-
ver riskhantering vid utebliven betalning etc. Garantierna ger
dessutom inget utslag 1 DACs statistik 6ver ODA tills skada
skett som nimnts ovan.

e De blandade exportkrediter som Sverige bérjade tillimpa pd
1980-talet som ett svar pid den konkurrens svenska foretag
utsattes for pd exportmarknaderna i utvecklingslinderna har
genom OECDs arbete minskat i volym och betraktas av bide
bistdndsvinner och vinner av frihandel som en i1 grunden osund
konkurrens som bor elimineras.

Det kan sdledes vara lockande att acceptera de grundliggande ski-
len ovan vilka talar emot svenska bilaterala krediter och garantier i
det ridande bistindsparadigmet och foresli — mot utredningens
direktiv — en nedliggning av de existerande kredit- och garanti-
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instrumenten. Denna utredning har mot bakgrund av de olika fak-
torerna som talar emot dessa instrument foérsokt analysera vilka
rationella argument som kan finnas fér fortsatt anvindning av kre-
dit- och garantiinstrument, och om de har nigra “mervirden” som
metoder for att bidra till det svenska bistindets évergripande mal —
fattigdomsminskning — jimfért med gdvobistind. Den analysen tar
sin utgdngspunkt i dagens bistdndspolitik och de &vergripande
mélen f6r svenskt bistind.

2.3 Utgangspunkten — de politiska malsattningarna
2.3.1 Den radande utvecklingspolitiken

Rekommendationerna av den parlamentariska kommittén om Sve-
riges politik fér global utveckling, Globkom®, ledde till prop.
2002/03:122 Gemensamt ansvar — Sveriges politik for global utveck-
ling, vanligen refererad till med férkortningen PGU’. Denna
proposition presenterades 1 juni 2003 och antogs av riksdagen
samma &r. Férutom att formulera den 6vergripande malsittningen
for svenskt bistdnd och det 6vergripande ramverket, uppstills ett
antal premisser och riktlinjer som ir centrala fér den férevarande
utredningen. Dessa premisser, som lingt ifrdn ir unika for det
svenska bistindet utan speglar en internationell erfarenhet, ir:

e Utveckling handlar om de fattiga lindernas egna initiativ och
dgande av sin agenda. For att citera propositionen:

Varje samhille médste ta makt 6ver sin egen framtid med egen vilja och
formiga. Omvirlden kan stédja och hjilpa, undanréja hinder och
verka for ett effektivt och rittvist samarbete pd global nivi... En over-
tro har funnits pd bida sidor nir det giller externa insatser — utveck-
lingen méste drivas av landet sjilvt, av dess parlament, regering, myn-
digheter, niringsliv och organlsatloner och av individer och grupper
som forsoker ta sig ur fattigdomen.®

o Svensk utvecklingspolitik miste ses brett och involvera alla
politikomriden pd ett koherent sitt, och mobilisera hela det
svenska samhillet for att utveckla idéer, bilda opinion, och
bidra i det konkreta genomférandet av politiken. Det bér fin-

+SOU 2001:96: En rittvisare virld utan fattigdom.

> PGU (2003) Regeringens proposition 2002/2003:122: Gemensamt ansvar —
Sveriges politik for gfolml utveckling

¢ PGU (2003) sid. 22 och 16
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nas en stark koppling av det svenska bistindet till vad som bru-
kar kallas den svenska resursbasen. Inte minst det svenska nir-
ingslivet betonas 1 denna breddning. Svenskt niringsliv har
omfattande erfarenhet och kompetens nir det giller utveck-
lingslinder. Svenska féretags féormaga att ta ett utvidgat ansvar
och att utveckla produkter och 18sningar pd fattiga minniskors
problem bér dirfér frimjas ytterligare.

e DPrivata investeringar frin de rika linderna ir mycket betydelse-
fulla  for sysselsittning, teknologidverféring, kunskaps-
uppbygenad och tillvixt i mdnga fattiga linder. De linder som
formér hantera och dra nytta av dessa investeringsfléden har
stora mojligheter att utvecklas. Det finns behov av att skapa
nya former av partnerskap mellan privat och offentlig sektor
for att reducera kommersiella och politiska risker for att f3 till
stdnd hillbara investeringar.

Den svenska bistdndspolitiken betonar att det krivs mekanismer
for att underlitta tillgdingen pd inhemskt och externt riskkapital,
och att innovativa garanti- och kreditinstrument bér prévas i det
svenska bistindet fér att skapa férutsittningar f6r utveckling av
lokala kapitalmarknader. Slutsatsen ir siledes att den svenska
regeringen och riksdagen har stillt sig bakom ett kredit- och
garantiinstrument trots de faktorer i bistdndsmiljon generellt och i
svensk bistindsadministration specifikt som egentligen talar emot
sddana instrument.

2.3.2 En ny regering

Under denna utrednings ging har Sverige bytt regering. En borglig
regering tilltridde 1 bérjan av oktober 2006. Denna har innu inte
formulerat en egen bistdndspolitik, och 1 avvaktan pd en sddan har
denna utredning utgdtt frdn den politik som formulerades av den
forra regeringen. Det dr i detta sammanhang av intresse att notera
att dven om bistdndspolitiken sillan leder till djupare 3siktsskillna-
der 1 Sverige, har tidigare borgliga regeringar gjort betydande for-
indringar av bistdndets kreditinstrument. Det var siledes under
den forsta perioden av borgliga regeringar sedan andra virldskriget
(1976-1982) som det svenska bistdndets ursprungliga utvecklings-
krediter lades ned till f6rmin f6r rent givobistdnd. Det var ocksd
under denna period som Sverige gjorde de forsta skuldavskrivning-
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arna pd tidigare krediter. Det var samtidigt en borglig regering
under samma period som skapade det nuvarande u-kreditinstru-
mentet 1981. Swedfund, det statliga riskkapitalbolaget som ocksd
tillimpar krediter och garantier i sin arsenal for att dstadkomma
kommersiella investeringar 1 utvecklingslinderna, skapades lika-
ledes under en borglig minoritetsregering 1979. Under den andra
perioden av borgliga regeringar, 1991-1994, skapades SwedeCorp
som hade som syfte att stédja och utveckla den privata sektorn i
utvecklingslinderna, dir villkorslin blev ett instrument som sedan
overtagits av Sida. Ocksd de nuvarande mjuka bistindskrediterna
tillkom under denna period. Det finns siledes en politisk tradition 1
Sverige att kreditbistdndet genomgr betydande férindringar under
borgerliga regeringar, bdde avseende nyskapande och nedligg-
ningar.

24 De 6vergripande malen for bistandet
2.4.1 Fattigdomsminskning

Utredningen har som uppdrag att analysera kredit- och garanti-
instrumentens roll f6r att skapa férutsittningar fér ekonomisk till-
vixt 1 samarbetslinderna och dirmed bidra till malet om minskad
fattigdom. Det finns dirmed anledning att se hur dessa mil, och
specifikt hur tillvixt kopplas till dessa mél, har formulerats i svensk
bistindspolitik dver dren.

Det svenska offentliga bistdndet har alltsedan det tillkom pd
1950-talet haft fattigdomsminskning som 6vergripande mélsitt-
ning. Redan i proposition 1962:100, ofta kallad det svenska bistin-
dets “bibel”, formulerades méilet som att:

... hoja de fattiga folkens levnadsnivi. Konkret innebir detta att
avskaffa svilten och massfattigdomen, att eliminera de epidemiska
sjukdomarna, att minska barnadédligheten och éver huvud skapa moj-
ligheter till drigliga levnadsvillkor”.

Denna mélsittning stir kvar idag och 6verensstimmer i allt visent-
ligt ocksd med det internationella mdl som bistindssamfundet for-
mulerade dr 2000 1 Milleniedeklarationen. I de senare konkretisera-
des tidsramarna och de olika dimensionerna av fattigdom gavs spe-
cifika definitioner. Sirskilt milsittning nr 1, att utrota den extrema

7 Kungl. Maj:ts proposition nr 100:1962, sid 7
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fattigdomen och hungern, har blivit dominerande och dirmed dven
definitionen av vad som ir extrem fattigdom®. Milsittningen att
halvera den extrema fattigdomen till 2015 ir ett av det internatio-
nella bistdndets starkaste styrinstrument’. Den svenska bistinds-
politiken av idag syftar till att bidra till att uppfylla milleniemalen.

2.4.2 Den ekonomiska tillvaxtens roll och pro-poor growth

Ekonomisk tillvixt var fér det svenska bistdndets arkitekter pi
1960-talet det centrala instrumenten f6r hur de fattiga folkens lev-
nadsstandard skulle kunna héjas. Ekonomisk tillvixt dr ocks3 enligt
dagens svenska bistdndspolitik avgérande och nédvindig for att
utrota fattigdomen. Synen pd vad som skapar tillvixt har inte ind-
rats 1 ndgon stérre grad under det halvsekel som svenskt bistind
bedrivits. D3, liksom nu dr éppenhet f6r handel, investeringar och
foretagande centralt, d& liksom nu dr fungerande institutioner som
rittsvisende viktiga férutsittningar, dd liksom nu ir vilfungerande
infrastruktur en viktig faktor fér den ekonomiska tillvixten.

Dock, menar dagens bistdndspolitik i jimférelse med 1960-talets
politik, att tillvixt inte ir tillricklig fér en rittvis utveckling.
Dagens diskussion om pro-poor growth inom bistindssamfundet,
inte minst 1 Sverige, dr en dimension av detta. Det finns siledes idag
en betydande insikt om att ekonomisk tillvixt kan ge helt olika
resultat avseende fattigdomsreduktion beroende pd hur denna till-
vixt ser ut. Detta har bland annat manifesterats i att linder som
befinner sig pd samma ekonomiska utvecklingsnivd kan ha mycket
skilda forhdllanden avseende andelen extremt fattiga, nyckeltal f6r
vilfird som spiddbarnsdédlighet, liskunnighet etc. och givetvis
ocksd avseende politisk frihet och demokrati. Linderna i Asien har
siledes ndtt mycket bittre resultat i fattigdomsreduktion in lin-
derna i Latinamerika vid samma inkomstnivd per capita. Dessutom
synes en utveckling som gagnar flertalet ocksd stimulera den eko-
nomiska tillvixten, ett tema som Virldsbanken stillt i fokus pa
senare tid. Bistindet, inklusive det svenska, séker dirmed 1 allt
hégre grad finna former f6r att stédja ekonomisk tillvixt som ger
hég avkastning i fattigdomsreduktion. '

$ Den som tvingas leva pd mindre in en US dollar om dagen mitt 1 PPP
(Purchasing Power Parity).

*Se t.ex. UNDP: Human Development Report 2005.

12 Ocks3 forskningen kring sambanden mellan ekonomisk nivd och vilfird betonar
detta, se t.ex. Wilkinson, R. (2005): The impact of inequality.
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2.4.3  Hallbar utveckling

All form av ekonomisk aktivitet tenderar att ha konsekvenser pa
miljén och naturresurserna. Nir 1961 4rs bistdndsberedning for-
mulerade maélet fér det svenska bistindet fanns miljokonsekven-
serna knappast med pa dagordningen. Dessa har dock blivit allt mer
betydelsefulla, inte bara i meningen att en god miljé ir central for
god livskvalitet och vilstdnd, utan med en tilltagande insikt om att
en ekonomisk utveckling av den modell som Vistvirlden har fljt
hittills med all sannolikt inte ir replikerbar i global skala. Jordens
ekosystem klarar inte av att alla lever pd samma standard som vi i
Sverige eller i vistvirlden med nuvarande teknologi och resurs-
férbrukning.

Dagens svenska utvecklingspolitik har bland annat formulerat
uthéllighetsaspekten genom att 1dna frin Brundtlandrapporten Our
Common Future’ i vad som idag miste anses som en universell
princip:

inom ramen fér ekosystemets produktionsférmiga och virna om de

icke foérnyelsebara naturresurserna. P4 si kan vir generations behov

tillgodoses utan att goéra avkall pd kommande generationers mojlig-
heter till utveckling.

Problemen synes dock vixa 1 en takt som blott f6r nigot &rtionde
sedan skulle ha betraktats som domedagsprofetior. I en nyligen
publicerad rapport av Virldsnaturfonden gér man prognosen att
med dagens system for resursanvindning kommer det att krivas
tvd jordklot &r 2050". De ekonomiska och sociala effekterna av kli-
matférindringarna har pd liknande sitt nyligen redovisats 1 den sd
kallade Sternrapporten, genomférd f6r den brittiska regeringen av
Virldsbankens foérre chefsekonom, Nicholas Stern'*. Klimatf6érind-
ringarna beddms i denna rapport f3 synnerligen stora effekter pd
virldens ekonomier, och drabba de fattiga linderna hirdast om inte
kraftfulla dtgirder for att dndra dagens produktionssystem bérjar
tillimpas. Pro-poor growth bér dirmed ges en vidare innebérd in
blott de férdelningsmissiga aspekterna av ekonomisk tillvixt.

" Brundtland et al (1997): Our common future, Oxford University Press

2 PGU 2003, sid.20

BXWWE: Living planet report 2006. WWF rankar {6r 6vrigt Sverige som ett av de
tio linder som gér stérst ekologiska fotspdr i relativa termer, med andra ord, har
ett ekonomiskt system som tillhér de minst hillbara i virlden om det skulle
replikeras i global skala.

1 Uj{ Treasury (2006): The Stern review on the economics of climate change,
London.
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2.5 Kredit- och garantibistandets potentiella bidrag
2.5.1 Ekonomisk tillvaxt och direkta effekter

Kredit- och garantiinstrument kan som bistdnd sigas ha tre syften.
De ir instrument fér att medverka och stimulera:

1. offentliga investeringar i utvecklingslinderna, hittills framfor
allt inom infrastruktur,

2. privatsektorutveckling,

3. utveckling och samarbete med finansiella marknader.

Infrastrukturella investeringar har biring pd den &vergripande mal-
sittningen fattigdomsminskning, bdde direkt som en metod att
forbittra forhillanden for fattiga minniskor genom bittre vigar,
okad tillgdng till elektricitet, rent vatten, forbittrat avlopp, férbitt-
rad telekommunikation etc. och indirekt genom ekonomisk till-
vixt. Vilfungerande infrastruktur i form av transporter, energi,
telekommunikation etc. dr som vil kint en férutsittning fér en
vilfungerande ekonomi och ocksd en katalysator f6r ekonomisk
tillvixt. Som diskuteras i kapitel 6 finns det ekonomisk forskning
idag som indikerar att bistind till infrastruktur har en positiv
inverkan p3 tllvixt.

Goda infrastrukturella investeringar har en biring pi i1 princip
alla de dtta milleniem&len. Férutom bidraget till ekonomisk tillvixt
som kan ses som en forutsittning foér 1 grunden all l8ngsiktig fat-
tigdomsminskning, underlittar en vil fungerande infrastruktur att
barn kan gi i skolan, att barn inte dér av vattenburna sjukdomar,
att hilsovdrd blir mer tillginglig, att blivande médrar fir 6kad
access till siker forlossning och eftervdrd, att kvinnors situation
forbittras t.ex. genom bittre tillgdng till rent vatten, att stidernas
slumomriden férbittras genom avloppsrening, att energisystemen
overgdr frin former med hoga utslipp av koldioxid och giftiga dm-
nen etc.

Utvecklingen av den privata sektorn ir en férutsittning for att
skapa arbeten och sysselsittning, och fér att skapa ekonomisk till-
vixt genom produktion och 6kad produktivitet. Privatsektor-
utveckling dr siledes en indirekt forutsittning fér fattigdoms-
bekimpning genom tillvixt, men det dr ocksd en direkt metod; fat-
tigdomen 1 utvecklingslinderna ir i allt visentligt en friga om brist
pa produktivt arbete till rimliga I6ner och avkastning. Okad syssel-
sittning for fattiga minniskor genom arbeten som skapas inom den

58



SOU 2006:108 En situationsbeskrivning

privata sektorn dr dirmed ocksd direkt fattigdomsreducerande. Det
ir 1 det sammanhanget av vikt att notera att i de fattiga linderna
tenderar sysselsittningen inom den privata sektorn ofta att svara
for 90 procent eller mer av den totala sysselsittningen. En mycket
stor andel ir sjilvférsorjande bonder och smiféretagare inom den

informella sektorn, det vill siga entreprendrer och féretagare i den
lilla skalan."

2.5.2 Investeringsbehov och finansmarknadsutveckling

Kredit- och garantibistdnd handlar inte bara om vad som finan-
sieras utan ocksi om hur finansiering sker. Olika berikningar av
investeringsbehoven 1 de fattiga linderna, framfér allt i infrastruk-
tur, pekar pi de enorma investeringsbehoven. Studier av Virlds-
banken indikerar att enbart Afrika séder om Sahara har behov av
investeringar 1 infrastruktur 1 storleksordningen 100-150 miljarder
US-dollar om &ret. Investeringarnas andel av de fattiga lindernas
BNP miste dirmed oka fr8n tre-fyra procent till sju—3tta
procent'®. Dessa investeringsbehov kan inte tickas av bistind (som
idag svarar f6r fem-tio procent av utvecklingslindernas
kapitalférsorjningsbehov vad giller infrastruktur), utan méiste ske
genom lindernas egen finansiering och kommersiella upplining pd
inhemska och internationella kapitalmarknader. Kredit- och
garantibistindets férmdga att skapa uppvixling av bistdndsanslagen
blir dirmed avgérande, inte frimst i de enskilda investeringarna,
utan framfor allt i vilken utstrickning kredit- och garantibistdnd
kan bidra till integrationen av de fattiga linderna och dess
organisationer med de kommersiella kapitalmarknaderna.

Det finns i detta sammanhang en 6kande insikt om att de lokala
kapitalmarknaderna ocks3 i fattiga linder méste spela en stérre roll
in idag i dessa linders kapitalférsérjning och finansiering foér
utveckling. Detta ir viktigt av fler skil. For det forsta: outvecklade
lokala finansmarknader gor det svirt f6r bdde den privata och den
offentliga sektorn att finna limplig finansiering. Den privata sek-
torn har 6verhuvudtaget svirigheter att finna extern finansiering

> Se t.ex. Sida (2004) Making markets work for the poor; och Lindahl, C. (2005):
Wealth of the poor. Eliminating poverty through market and private sector
development, Sida,

16 Fsr en diskussion, se t.ex. Estache, A. (2004) Emerging Infrastructure Policy Issues in
Developing Countries: A Survey of the Recent Economic Literature, World Bank.
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till rimliga villkor. Forskning av Hernando de Soto har visat att
fattiga linder och fattiga minniskor inte har brist pd kapital 1 vid
mening, utan snarare att deras “kapital” inte kan omsittas produk-
tivt pi grund av outvecklade dgarritter”. For det andra: extern
finansiering i utlindsk valuta av utvecklingsprojekt ir ofta ett tve-
eggat svird, sirskilt for den offentliga sektorn. Investeringar,
sdsom 1 infrastruktur, leder 1 de fall de ir kopplade till betalda
tjanster till inkomster i lokal valuta. Aterbetalningar i utlindsk
valuta kan dirmed skapa finansiell stress i linder som har svag
intjiningsférmdga genom tunn eller konjunkturkinslig export'®.
Kredit- och garantiinstrument inom bistdndet kan och bér med-
verka till utvecklingen av lokala kreditmarknader, vara berett bide
att bistd med teknisk hjilp for finansmarknadsutveckling och ta
valutarisken 1 utldning i lokal valuta.

2.6 Bistand och den svenska “resursbasen”

Bistind ir inte bara ett instrument f6r att minska virldens fattig-
dom. Det ir ett politiskt instrument med minga dimensioner, inte
minst kommersiella. Sveriges bilaterala bistind tll idag 6ver 110
linder" kan knappast férklaras enbart utifrin en strivan att utrota
fattigdomen eller f6r att nd maélet att skapa en rittvis och hillbar
utveckling. T det svenska bistdndets vagga fanns det en 6ppenhet i
att bistdnd for utveckling ir bra ocksd fér Sverige, inte bara av
sikerhetspolitiska skil utan ocksd av ekonomiska. 1962 skrev man
sdledes:

...att handelsférbindelsernas centrala betydelse for utvecklingslinder-
nas ekonomiska framitskridande och deras viktiga roll som férmedlare
av kapital och kunnande ocksi kan gagna det egna landet och dess
niringsliv gor dem inte mindre virdefulla frin utvecklingssynpunkt.*

Nir det svenska bistindet inleddes faststilldes principen om obun-
denhet eftersom detta skulle gynna mottagarlinderna och vara den

7 De Soto, H. (2000) The mystery of capital. Why Capitalism triumphs in the West
and fails everywhere else. Basic books, NY.

18 Det finns en betydande forskning och litteratur inom detta, se t.ex. Litan et al.
(2003): The future of domestic capital markets in developing countries, Brookings
Institute Washington DC; Hanson et al (2003) Globalisation and national
financial systems, World Bank, Washington DC.

19 Sidas rsredovisning fér 2005 innehiller en sammanstillning av svenskt bilateralt
bistdnd till detta anta?linder och regioner.

2 Prop. 1962:100 sid 7.
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mest effektiva formen av bistind. Dock, som diskuteras 1 kapitel 3,
innebar bistdndet 1 praktiken i allt visentligt utnyttjande av den
svenska resursbasen, inte minst niringslivet i det kreditbistdnd som
d& var ett centralt inslag 1 bistdndet. Den bundenhet som inférdes i
samband med u-krediterna pd 1980-talet formaliserade detta for-
hillande. Men det skapade samtidigt ett motsatsférhillande mellan
det “verkliga” bistdndet och de bundna u-krediterna, forstirkt av
att de genomfordes av olika organisationer, BITS (Beredningen for
Internationellt Tekniskt Samarbete) och SIDA. Det har sedan
1990-talets mitt skett en lingsiktig marginalisering av det svenska
niringslivet inom bistindet till dagens situation av mycket ringa
samarbete.

Idag finns det starka intressen hos regeringen och hos det
svenska niringslivet sjilvt, att bryta den marginalisering av nirings-
livet 1 bistdndet som skett. Detta uttrycks bide 1 bistdndspolitiken
och i de utredningar som f6ljt i dess spar®'.

2.7 Slutsatser

e Det har hittills pdgitt en marginalisering av det svenska bilate-
rala kredit- och garantibistdndet som ifall den trenden fortgir
sannolikt leder till dessa instruments sjilvdéd. Den 6ver-
gripande trenden inom det internationella bistindet ir ocksd 1
mycket emot krediter, medan garantier innu ir en relativt out-
vecklad form. Om Sverige ska gi emot den trenden behévs
bide klara motiv och en politisk vilja i den riktningen.

e Frin en konceptuell synvinkel ir de underliggande motiven fér
krediter och garantier som metoder f6r utveckling av infra-
struktur, privat sektor och finansmarknader sunda och vil 1
linje med b3de svenska och internationella bistdindsmal. Sirskilt
bistdndets férmdga att bidra till att fattiga linder och dess
organisationer bittre integreras med lokala och externa kapi-
talmarknader ir avgorande fér om de kapitalbehov som exi-
sterar, framforallt inom infrastruktur, skall kunna tillgodoses.

e Krediter och garantier har hittills varit niringslivet frimsta
direkta relation till svenskt bistdnd. Den marginalisering som
sker av dessa instrument har ocksd péverkat utnyttjandet av

21 Se t.ex. Rudebeck, K. och Wall, C. (2006): Urvecklingssamarbete och néringsliv I
samverkan samt Akesson, H. (2006): Forindrade arbetssitt inom UD, Sida och
ambassaderna, UD, Stockholm
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niringslivet for bistdnd till att detta idag dr mycket ringa. Detta
kan sigas st i strid med politiska intensioner. Ocksd detta kri-
ver en forindring om den mélsittningen skall infrias.

Bistind mdste generellt f3 en starkare orientering mot att
utveckla system som ir genuint héllbara ekologiskt, inte minst
dirfor att de fattiga linderna dnnu befinner sig i ett stadium dir
ekonomierna inte “lists in” i de mer ohillbara system som
dagens industrilinder bygger pd. Detta ir bistdndet storsta
utmaning idag och bér genomsyra ocksd ett framtida svenskt
kredit- och garantibistind.



3 Sveriges kredit- och
garantibestand under ett
halvsekel

3.1 Kapitlets syfte

Svenskt kreditbistind har en ling historia, 1 princip gir den tillbaka
till bistdndets fodelse for ett halvt sekel sedan. Detta kapitel soker
spira hur detta bistdnd har skapats, utvecklats och dndrats under
denna period till vad det ir idag. Kapitlet séker sitta in dessa for-
dndringar i ett bredare perspektiv av paradigmskiften i utvecklingen
och synen pd vad som driver utveckling och vad bistindets roll bor
vara.

3.2 1950-talets trevande start

Svenskt offentligt bistind i meningen statliga insatser f6r att hjilpa
fattiga linder foddes ndgra &r efter andra virldskrigets slut. Den
forsta konkreta insatsen var ett stdd till FNs Expanded Programme
of Technical Assistance, EPTA, som skapats 1949. Dock skulle tvi
l18n fr&n den svenska staten till Etiopien &r 1945 kunna betraktas
som bistdndets embryo. Dessa 18n, motsvarande tvd miljoner US-
dollar, limnades av svenska staten i syfte att Etiopien skulle kunna
hyra in ett par hundra svenska likare, sjukskéterskor, poliser och
lirare for att fylla de mest angeligna behoven i det krigsdrabbade
landet.! Lanen till Etiopien utgjorde dock ingen systematisk ansats
till svenskt offentligt bistdnd, utan det skulle droja till 1952 innan
det bilaterala bistindet fick en mer organiserad form. D3 skapades
pd statligt initiativ och med statlig finansiering Centralkommittén
for svenskt tekniskt bistind, CK, en kommitté bestdende av ett fyr-
tiotal svenska frivilligorganisationer sdsom kyrkor, fackféreningar,

! Heppling, S. (1986) The Very First Years, i Fruhling, P.(red). Swedish
De'ue}())pment Aid in Perspective. Policies, Problems and Results Since 1952,
Almqgvist & Wiksell, Stockholm
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kooperativ, etc. med intresse 1 — och i vissa fall med pigiende verk-
samhet 1 — utvecklingslinderna.

Kommittén pibérjade i mitten pd 1950-talet de forsta svenska
bistindsprojekten — en teknisk skola fér byggnadsarbete i Etiopien
— foljt av en yrkesskola i Pakistan. Ansatsen var forsiktig. Blott tvd
linder skulle komma ifrdga, ett i Afrika och ett i Asien. Valet av
Etiopien var naturligt. Etiopien var sedan 1860-talet centrum fér
den svenska kyrkliga missionen i Afrika, och dess nira hundradriga
verksamhet hade skapat sirskilda relationer mellan Sverige och Eti-
opien. Landet var dessutom ett av de 3 i vad som senare skulle
kallas “tredje virlden” som inte hade kolonialiserats®. Pakistan, 3
andra sidan, var mer ett resultat av tillfilligheter. Landet valdes pa
rekommendation av FN efter svenska forfrigningar om limpligt
bistindsland 1 Asien.

Nir Centralkommittén upphérde 1961 uppgick det drliga totala
offentliga svenska bistdndet till ca 35 miljoner kr (1960). Av detta
formedlades ca 70 procent till de multilaterala organisationerna,
sirskilt FNs fackorgan och EPTA. Vid 1960-talets inledning mot-
svarade det totala svenska bistdndet 0,06 procent av Sveriges BNP.
Detta kan jimféras med genomsnittet for OECD-linderna vid
denna tid pd 0,6 procent.’ Sverige var siledes en forsiktig nykom-
ling 1 det internationella bistdndet dven ett drygt decennium efter
bistdndets start, kanske nigot férvinande i ett land som vid denna
tid var bland de rikaste 1 virlden, med hég tillvixt, férskonat frin
andra virldskrigets f6rstorelse och vid en tid nir FN leddes av en
svensk, Dag Hammarskold.

3.3 Det svenska bistandets urkund: proposition
1962:100

3.3.1 En framsynt svensk bistandspolitik

Det tidiga 1960-talet skulle bli en vattendelare i bistindssamman-
hang. En beredning f6r internationella bistdndsfrigor, som till-
sattes 1961 under ledning av statsminister Tage Erlander, skulle
skapa formerna for en svensk bistdndsarkitektur. Denna var en for-
sta samlad ansats i Sverige att analysera utvecklingsproblematiken

21 bérjan pd 1950-talet fanns endast tre fria linder i Afrika séder om Sahara —
Sydafrika, som var uteslutet som bistdndsland pi grund av landets
apartheidpolitik, Etiopien och Liberia.

3 Kungl. Maj:ts proposition nr 100 &r 1962
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och att bygga ett svenskt bistind pd den grunden*. Beredningens
arbete ledde fram till proposition 100 &r 1962, en urkund vars tin-
kande 1 minga stycken iven idag priglar det svenska bistdndet. I
proposition 100 faststills ambitionen att 6ka det svenska bistindet
kraftfullt, pa sike till en procent av BNP, 1 linje med FNs divarande
rekommendationer. Dir formulerades ocks3 den évergripande mal-
sittningen for det svenska bistdndet: att hoja de fattiga folkens lev-
nadsnivd. Beredningen noterade att bistdndet i sig inte kan I8sa u-
lindernas problem, utan utvecklingen ir visentligen en uppgift for
u-linderna sjilva. Bistindet roll ir ett sitt for de fattiga folken att
hjilpa sig sjilva, och att bistdndet dirfor bor ges sd att det 1 hogsta
mojliga grad mojliggor och stimulerar till egna insatser. Agar-
skapstanken fanns siledes med redan frin bérjan.

Bistindet roll angavs i proposition 1962:100 vara: att vidga han-
deln, lindra néden, formedla kunnande och tillfora kapital. Det fanns
en stark forestillning att ekonomisk utveckling var avgdrande for att
minska fattigdomen. I den ekonomiska utvecklingen samverkade
ménga aktdrer. Men niringslivets roll att genom direkta invester-
ingar och entreprenadverksamhet overféra kapital, foretagande,
teknik och yrkeskunnighet sigs som en stark killa f6r utveckling —
en process som ocksd pdgitt [ingt innan bistdndet skapades. Ocks3d
Sveriges traditionella frihandelspolitik ansigs ligga i linje med u-
lindernas intresse av goda avsittningsmojligheter for sin export.
Det kapital och det kunnande som tillférdes u-linderna var ett
resultat av niringslivets kommersiella insatser. Kommersiellt
bistind innebar fér staten att soka underlitta dessa kommersiella
relationer, t.ex. genom att reducera risker med hjilp av statliga
garantier f6r handel med och investeringar i u-linder, 1 sd hog grad
som mojligt utan att skapa marknadssnedvridningar. Statliga
exportkreditgarantier som Sverige och flertalet andra industrilinder
gav var en sidan form av stdd. Beredningen gav i detta samman-
hang begreppet utvecklingsbistind en mycket vid definition och
menade att kommersiella relationer och handelsférbindelser, dven
utan syftet att “bistd”, kunde vara nog s effektiva som rena givor
for att skapa utveckling, och att

* Till beredningen var en arbetsgrupp knuten under ledning av den ddvarande
byrichefen Olof Palme. I arbetsgruppen deltog bland andra Lars Kalderén,
Lennart Klackenberg, Hans Lundstrém, Ernst Michanek, Pierre Vinde och
Sverker Astrém, personer som skulle sitta sin prigel pd svenskt bistind och
utrikespolitik under ménga &r framit.
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det avgorande inte bor vara vilken karaktir och vilket syfte dtgirderna
har ur givarlandets synvinkel, utan vilken effekt de fir i u-landet.’

Drygt fyrtio ar senare kan vi konstatera att den grund som lades pa
1960-talet kinns mycket aktuell idag, efter att de tankar som denna
beredning och proposition uttryckte i mycket varit borta frin
bistdindet under mellanperioden. En av huvudtankarna frin det
tidiga 1960-talet med relevans f6r dagens kredit- och garantibistind
var att det ir kommersiella krafterna 1 handel och investeringar som
ir den betydande drivkraften bakom utveckling, snarare in bistin-
det 1 sig. Det senare har som en huvuduppgift att skapa forutsitt-
ningar f6r de kommersiella krafterna, snarare in att vara ett alter-
nativ till dem.

3.3.2  De forsta svenska utvecklingskrediterna

I 1962 &rs proposition lades grunden till det svenska kreditbistdn-
det. Krediter, snarare dn gdvor sdgs som den naturliga relationen
dirfor att den bygger pd dmsesidighet. Villkoren for dessa krediter
foreslogs vara flexibla. For projekt med god och snabb avkastning
skulle linen kunna ges pd marknadsmissiga villkor. Dock var bred-
ningen medveten om risken f6r en 6kande skuldbérda i u-linderna,
och att ldnevillkoren dirfér borde faststillas i ljuset av mottagar-
landets allminna betalningslige och dess beriknade utveckling.
Linen skulle vara obundna for att ge bista utvecklingseffekt.

Den férsta svenska utvecklingskrediten tillkom under 1963 och
avsdg en kredit pd sex miljoner kr for ett fiskeprojekt 1 Tunisien
som innefattade bla. en fiskehamn och en fiskeskola. Nir reger-
ingen genomférde nista stora bistdndsproposition, 1968, hade ett
dussintal krediter godkints. Dessa motsvarande ca 40 procent av
hela den bilaterala bistdndsbudgeten fér perioden fran 1962/63 till
1966/67. Fram till 1965 var det finansdepartementet som limnade
krediterna, och direfter SIDA.

De svenska utvecklingskrediterna féljde 1 praktiken inte propo-
sition 100s tinkta flexibla kreditvillkor, utan gavs pa enhetliga vill-
kor. Rintan var tvd procent och 4terbetalningstiden 20 &r, med fem
ars amorteringsfrihet. Modellen foljde Virldsbankens (IBRD) l&ne-
struktur, men byggde till skillnad fr&n IBRD p4 en kraftig subven-

5 Rapport rérande det svenska urvecklingsbistandet, 1961
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tion®. Efter hand dndrades dessa villkor mot allt mer gynnsamma
kreditvillkor’. Ett skil var anpassning till Virldsbankens IDA-féns-
ter, eftersom de svenska krediterna i minga fall gavs i nira sam-
arbete med IDA. FEtt viktigare skil var dock sannolikt att u-linder-
nas skuldbérda, som redan pd 1950-talet uppmirksammats, hade
ytterligare férvirrats under 1960-talet.

I linje med proposition 1962:100 fanns ingen formell bindning
till upphandling 1 Sverige men i praktiken valdes omriden dir
svenska foretag var konkurrenskraftiga, och en inte obetydlig del
av dessa krediter hade svenska féretag som leverantérer av insats-
varor eller for entreprenadarbeten®. Vissa krediter avsig ocksi joint
ventures mellan svenska foretag och foretag frén u-linder. Kredi-
terna finansierades helt 6ver bistdndsanslaget och redovisades till
OECD/DAC som bistdnd. Aterbetalningar i form av rintor och
amorteringar registrerades i denna statistik som “negativt bistind”,
dvs. de riknades av frin bistdndet.

3.3.3  Exportkreditgarantier

Sverige liksom de flesta andra industrilinder hade sedan tidigare
statliga system f6r exportkreditgarantier av sirskild vikt fér svensk
export till u-linderna pd grund av de generellt hogre politiska ris-
kerna 1 dessa linder. 1962 tillkom som ett resultat av proposition
100 kreditgarantier pd sirskilt gynnsamma villkor fér export, som
enligt propositionen “var av speciell betydelse for den ekonomiska
utvecklingen i u-linderna”, s kallade u-garantier. Sidana garantier
skulle kunna limnas nir normala exportkreditgarantier inte kunde
tillimpas pd grund av f6r hoga politiska eller kommersiella risker
men nir bistdndseffekten bedémdes 6verviga riskerna. Dessa lik-
som andra exportkreditgarantier handlades av EKN. Skaderegler-
ingar av dessa garantier skulle kunna utnyttja bistdindsmedel. 1967

¢ Vid mitten av 1960-talet var IBRD-l&nen vanligen 25-8riga med fem &rs
amorteringsfrihet och en rinta kring 6—7 procent, bestimd av Virldsbankens egen
inliningsrinta pd de internationella kapitalmarknaderna.

71967 indrades de svenska ldnevillkoren av riksdagen och blev férminligare och
fick lingre A&terbetalningstid. De 20-driga linen forlingdes med 5 4rs
amorteringsfrihet, och blev siledes 25-iriga med tio rs amorteringsfrihet. Enligt
denna riksdag skulle krediter ocksd kunna ges pd IDA-villkor, dvs pa 50 &r, varav
tio ir var amorterings- och rintefria men med en administrationsavgift 0,75
procent.

¥ Se, t.ex Edgren, G. Changing terms, 1 Fruhling 1986 op cit. och SOU 1991:74:
Krediter for utveckling. Betinkande av kreditbistindsutredningen, Stockholm.
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hade garantier avseende export till u-linder givits av EKN fér ca 1,5
miljarder kr, varav 0,4 miljarder kr avsig u-garantier. Nigra skade-
fall hade inte uppstitt vid denna tid. Dock féljdes inte inten-
tionerna i u-garantisystemet utan dessa garantier limnades pi
samma villkor som vanliga exportkreditgarantier men med skillna-
den att de garanterades mot bistdndsanslaget.

EKN som en part 1 bistdndet skulle efter en tid glommas bort,
och kommersiella exportkrediter férsvinna frin bistindshorison-
ten.

3.34 Multilaterala krediter

Nir Virldsbankens mjuka ldnefénster, IDA (International Deve-
lopment Association) skapades 1960 var Sverige en stark fore-
sprikare, och gav ett bidrag pd 10 miljoner US-dollar fér perioden
1960-64, och 15 miljoner US-dollar vid andra pifyllningen
1965—67°. Sverige var det enda land som gav frivilliga bidrag till
IDAs pafyllning f6r perioden 1968-71, férutom den omfattande
samfinansieringen som nimnts ovan. Sveriges bidrag till IDA under
denna tid, motsvarande ca fyra procent av IDA:s resurser, blev
dirmed ungefir fyra gdnger storre in vad den svenska ekonomin
eller bistindet skulle indikera'.

3.3.5 Bistandets organisation tar form

Den organisatoriska strukturen fér det bilaterala bistdndet hade
genomgatt tre faser under det bilaterala bistdndets forsta tid. Nir
Centralkommittén lades ned och Nimnden fér Internationellt
Bistidnd, NIB, skapades 1961 var detta borjan pd en helstatlig myn-
dighet med ansvar f6ér det bilaterala bistindet. Under NIB-ren
vixte bistdndet kraftigt. Tillvixten ledde fram till vad som kallats
NIB-krisen, vilken i sin tur ledde fram till skapelsen av den nya
organisationen, Styrelsen for International Utveckling, SIDA
1965". En av de birande tankarna i den nya organisationen var att
bistindet miste koncentreras, en tes som SIDAs férsta general-

* Det dr virt att notera att Sverige inte blev medlem I Virldsbanken forrin 1953,
dvs 6 8r efter Bankens tillblivelse.

1 Stokke, O. (1978): Sveriges urvecklingsbistind och bistdndspolitik, Nordiska
Afrikainstitutet, Uppsala.

" Ljunggren, B. Swedish goals and priorities, i Fruhling 1986.
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direktor, Ernst Michanek, drev hirt politiskt och ocksd fick gehor
for.

SIDA organiserades i tvd avdelningar, en som hanterade det tek-
niska bistdndet, eller filtverksambeten, och en som hanterade det
finansiella bistdndet, dvs. huvudsakligen utvecklingskrediterna.
Dessa avdelningar skulle utveckla olika kulturer och arbetssitt;
filtverksamheten, som var baserad pd gdvor, betonade nirhet till
filtet och bérjade bygga upp representation vid svenska ambassa-
der. Man sneglade pi UNDP som modell. Svenska experter i
modellprojekt, ofta med svensk teknologi och svensk ledning, blev
tongivande. Den finansiella avdelningen 4 andra sidan anvinde
Virldsbanken som arbetsmodell och rekryterade ekonomer som
gjorde landstudier som bakgrund till projekten och tillimpade
projektanalyser i likhet med Virldsbanken infér beslut.

Som nirmare diskuteras nedan skapade den organisatoriska
strukturen en forutsittning for ett betydande kreditbistind. Nir
denna struktur férsvann pd 1970-talet innebar detta ocks3 att kre-
ditverksamheten underminerades, och de kvaliteter i form av pro-
jektbedémning och ekonomisk analys som féljde med denna skulle
i stor utstrickning férsvinna i SIDAs arsenal.

3.4 1960-talets bistand
3.4.1 Vidgat gap mellan fattiga och rika

Nir Sverige lade fram den andra stora bistdndspropositionen 1968
hade bistindsmiljén férindrats frin det sena 1950-talet. Antalet
linder som blivit sjilvstindiga hade vuxit dramatiskt och i Afrika
dterstod blott ett fital linder fortfarande under portugisiskt kolo-
nialt styre. Den politiska sjilvstindigheten hade siledes vunnits,
men ekonomiskt hade utvecklingslindernas situation forvirrats
jamfort med det tidiga 1960-talet. Klyftan mellan de fattiga och de
rika linderna hade vidgats bide i absoluta och relativa tal. Vist-
virlden hade en fortsatt snabb ekonomisk tillvixt under 1960-talet
och dven om u-lindernas tillvixt var i paritet med i-lindernas, var
per capitatillvixten betydligt ligre genom den mycket hogre
befolkningstillvixten. Under 1960-talet vixte OECD-lindernas
ekonomier per capita med omkring 4 procent per &r, medan u-lin-
dernas l3g kring 2,5 procent. Gapet mellan de rika linderna och de
fattiga fortsatte sdledes att viixa i bdde absoluta och relativa tal. U-
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lindernas skuldbérda hade mangdubblats frén en nivd av omkring
50 miljarder kr i slutet av 1950-talet till 200 miljarder kr 1966.
Rintor och amorteringar hotade att bli stérre dn de resurséver-
foringar som skedde i form av bistdnd. U-lindernas export, i allt
visentligt 1 form av rdvaror, vixte ldngsammare in i-lindernas, inte
minst beroende pd att prisrelationen mellan rdvaror och industri-
produkter hade férsimrats under 1960-talet.

3.4.2 Proposition 1968:101

Sverige hade 6kat sitt bistdnd som andel av BNP frin 0,06 procent
1960 till ca 0,3 procent 1967, men lig trots detta innu efter
OECD-lindernas genomsnitt. Nir 1962 ars proposition uttalade
ambitionen att Sverige pd sikt skulle uppfylla FNs bistindsmal om
en procent av industrilindernas produktion (utan att FN bestimt
hur denna skulle mitas), var detta inte preciserat i tid och det skulle
ske 1 den takt den svenska ekonomin tillit. 1968 var regeringen
betydligt mer ambitiés: inom sju &r, eller senast budgetiret
1974/75, skulle det svenska bistidndet i form av gdvor och krediter
nd en procent av Sveriges BNP. Milet skulle heller inte ses som en
“slutlig grins for en svensk bistindsinsats”.'” Denna mailsittning
skulle kriva en kraftig utbyggnad av bistindet, beriknat till 25 pro-
cent om 3ret, en utbyggnadstakt som i princip ingen annan statlig
verksamhet varit utsatt for.

Den integrerade formen av svensk bistidndspolitik som 1962 4rs
proposition banat vig for skulle ocksd spegla 1968 ars bistdndstin-
kande. Utvecklingsbistind var siledes en verksamhet som iven
innefattade handel och kommersiella relationer, dven om bistdndet
budgettekniskt sett endast inkluderade offentliga gvor och kredi-
ter. Privata investeringar och kapitaléverféringar till u-linderna
betraktades ocksid 1968 som centrala fér att utveckling skulle
komma till stdnd, och den svenska statens dtgirder for att férstirka
dessa fléden i form av garantier och andra medel var delar av
bistdndspolitiken. Férutom de exportkreditgarantier som skapats,
speciellt anpassade for bistindsindamail, férordade propositionen
ett garantisystem for svenska investeringar i u-linder. Sidana
garantier hade varit féremdl f6r diskussion bdde internationellt och
1 Sverige under 1960-talet. En utredning 1967 inom Finansdepar-
tementet foreslog ett svenskt sddant system 1 avvaktan pa ett inter-

2 Kung Maj:t proposition 1968: 101, sid 95.
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nationellt. Denna idé godkindes av riksdagen. EKN blev den orga-
nisation som fick i uppdrag att handha dessa garantier.

Proposition 1968:101 ir i hog grad opdverkad av den radikali-
sering som skedde kring 1968 i virlden och tankegingarna kring
bistdnd, utveckling och kommersiella relationer ir allt visentligt
desamma som 1962.

3.4.3 Fortsatt kreditverksamhet

1968 ars proposition byggde pd samma princip 1 uppdelning av det
bilaterala bistdndet i filtverksambet (eller tekniskt bistind) och
finansiellt bistind som bistindsberedningen 1961 initierat. Det
finansiella bistdndet antogs dven fortsittningsvis ske i form av kre-
diter, men nu enligt mer uppmjukade kreditvillkor som riksdagen
beslutat om 1967. Omfattningen av krediterna beriknades till ca 40
procent av det planerade totala bilaterala bistdndet.” Under 1960-
talet hade dock boskillnaden mellan tekniskt och finansiellt bistind
bérjat suddas ut vad avsdg det bilaterala bistdndets innehdll. Det
tekniska bistdndet bedrevs 1 allt st6rre projekt eller program. Dessa
projekt innebar inte obetydliga 6verforingar av kapital for
investeringsindamdl. Uppdelningen 1 “filtverksamhet” och
“finansiellt bistdnd” kom dirmed istillet att visentligen innebira en
foljd av bistdndet skedde i form av gdvor eller genom krediter, och
av vilken avdelning inom SIDA som drev verksamheten, snarare in
om innehéllet i bistindet.

3.5 1970-talets bistand
3.5.1 Oljekris, Vietnamkrig och ny ekonomisk varldsordning

Nir oljekartellen OPEC férmadde trefaldiga virldsmarknadspriset
pd olja i slutet av 1973 inleddes en omfattande resurséverforing till
ett fital oljerika men folkfattiga linder i Mellandstern. Dessa eko-
nomier hade ingen kapacitet att inhemskt omsitta dessa nya till-
gingar, utan de blev en del i ett internationellt resursfléde. Detta
kapital skapade stora likvida tillgdngar pd den internationella kapi-
talmarknaden, vilka pressade rintenivierna till 1 princip negativ
realrinta i en tid med hég inflation. En omfattande l8neverksamhet

1 Prop 1968:101, sid. 100-101
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till u-linderna inleddes, inte minst till de oljeimporterande linderna
for att ticka deras ckade kostnader for energi. En del av OPEC-
lindernas likviditet anvindes ocks3 till att bygga upp bistdnd frin
dessa linder, dels bilateralt, dels 1 nyskapade fonder. OPEC-lin-
derna blev i relativa termer betydande bistindsgivare med bistind
over en procent av BNP. Oljekrisen var ocksd borjan pd en reces-
sion inom OECD linderna, vilken ibland uppfattades som bérjan
pd en ny 30-tals depression. Sverige, som redan bérjat fatt ekono-
miska problem i slutet pd 1960-talet, drogs med i detta.

1960-talet hade inneburit att 1 stort sett alla tidigare koloniali-
serade linder fitt eller kimpat sig tll politisk sjilvstindighet. I
bérjan pd 1970-talet terstod endast ndgra rester av 1800-talets
kolonialvilden och f6r dessa linder var det blott en tidsfriga innan
de ocksd skulle bli sjilvstindiga. Det fanns stora férvintningar i de
fore detta kolonierna att den politiska friheten snabbt skulle leda
till férbittrade levnadsvillkor f6r befolkningen. Nir sd inte skedde i
flertalet linder, utan levnadsvillkoren ibland snarare férvirrades,
vixte krav i dessa linder ocksd pd “ekonomisk frihet”. U-linderna,
och minga i den rika virlden, konstaterade att virldsekonomin var
starkt dominerad av “nord”, och att systemets struktur till synes
var skapat for att bibehdlla férdelarna f6r de rika linderna. Dessa
multinationella féretag blev symboler f6r en utsugning och explo-
atering av “Syd” och deras 6kande inflytande 1 u-linderna ett
uttryck for neo-kolonialism. 1970-talets utvecklingsekonomer,
som Andre Gunder Frank, populariserade den s kallade beroende-
skolan dir underutvecklingens orsaker stod att finna i relationerna
mellan centrum och periferin, att det med andra ord fanns ett stort
beroende hos u-linderna av den industrialiserade virlden och att
detta miste brytas.

USAs krig i Vietnam tolkades som ett sitt f6r att {3 tillgdng till
Asiens naturresurser och dess marknader. Krav pd férindringar av
den rddande och orittfirdiga virldsordningen kanaliserades bland
annat genom FN som antog resolutioner om en Ny Ekonomisk
Virldsordning. I den stillde u-linderna bland annat krav pd att f&
kontrollen 6ver sina egna naturresurser. Minga vistlinder, dir
ibland Sverige, stédde dessa krav. Ett sitt att skapa det “ekono-
miska oberoendet” bland u-linderna var att driva en inhemsk poli-
tik med den innebérden. Sirskilt i Afrika blev ekonomiskt obero-
ende — genom forstatligande av foretag och banker, importsubsti-
tution bakom héga tullmurar och en industrialisering genom att pd
sovjetiskt maner bygga upp basindustrier som stilverk — en ridande
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doktrin. Den socialistiska planhushdllningsmodellen var fort-
farande attraktiv, inte minst med tanke pd Sovjets egna snabba
industrialisering under 1930- och 1940-talen, och ocksd Kina fram-
stod som ett alternativ. Self-reliance blev en utvecklingsstrategi pd
de alliansfria staternas toppméte 1 Lusaka 1970. Bistdndet, inklusive
det svenska, stédde villigt dessa strivanden inte minst genom att
bistdndet skedde under principen “pd mottagarnas villkor”.

3.5.2  Andrad betoning i det svenska bistandet

Den radikalisering som pabérjats under det sena 1960-talet 1 virl-
den, men som 1968 &rs bistdndsproposition i ringa grad piverkats
av, skulle dock under 1970-talet kraftfullt indra den svenska
bistdndspolitiken. I Sverige betonades allt mer de fattiga minni-
skorna 1 u-linderna. Social utjimning och strivanden att rikta
bistdndet direkt till fattiga grupper blev ett huvudtema i bistdndet.
U-lindernas ekonomiska utveckling som priglat tinkandet pd
1950- och 1960-talen 61l tillbaka och ersattes med en stark beto-
ning av social och ekonomiska rittvisa. Trickle downeffekten som
priglat efterkrigstiden ekonomiska teori — att allas vilstdnd lyfts
genom ekonomisk tillvixt — férlorade sin trovirdighet i 1970-talets
bistdndsmiljé och ersattes med vad som kom att kallas basic needs. 1
en viss mening skedde en 3tergdng till det ursprungliga bistindet i
missionens regi. Den humanitira och sociala misiren bland de fat-
tiga kom mer i fokus. Sverige var inte unikt i detta. Aven Virlds-
banken genomgick en betydande férindringsprocess i samma rikt-
ning under denna period i samband med att Robert McNamara tog
over dess ledarskap 1973.

Svenskt bistind, med dess betoning pd landsbygdsutveckling,
undervisning och hilsa, skulle framstd som det internationella
bistdndets mest progressiva system vid denna tid. Vad Sverige
gjorde bilateralt studerades av andra bistindsgivare, inte minst
Virldsbanken. Sirskile CADU, landsbygdutvecklingsprojekt 1
Etiopien som SIDA hade inlett 1966, skulle framstd som en inter-
nationell modell f6r ett integrerat fattigdomsprojekt av den art som
Virldsbanken efter 1973 skulle planera och genomféra i en rad lin-
der under 1970-talet.™

" Det ligger en ironi i att CADU-projekt vid denna tid hade blivit féremdl for
omfattan§e kritik i Sverige genom att dess formenta fattigdomseffekter
ifrdgasattes. Den mycket skeva landférdelningen i Etiopen gjorde att de frimsta
férméanstagarna av projektet var rika markigande bénder som, nir avkastningen p
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Nir bistdndet inleddes pa allvar i Sverige i bérjan pd 1960-talet
fanns hos bistdndets arkitekter ingen aversion mot kommersiella
transaktioner utan, som framhillits tidigare, man betraktade sna-
rare sddana transaktioner som viktigast fér att driva utvecklingen i
de fattiga linderna. A andra sidan lade dessa arkitekter inte sirskilt
stor vikt vid att bistdndet skulle utformas f6ér att gagna Sveriges
niringsliv. Tvirtom, Sveriges bistind fick redan i starten ett stort
inslag av idealism utan implicita bisyften som att medverka till att
flytta fram positionerna fér svenska foretag pd u-landsmarkna-
derna. Aven om 1961 &rs beredning inte sig nigon intressemot-
sittning 1 kommersiella utbyten, menade man att foérticke stod till
niringslivet genom bistdnd skulle kunna f negativa konsekvenser
for svensk industri genom att fordroja eller motverka en nédvindig
strukturomvandling av den svenska ekonomin. T det tidiga 1960-
talets bistdnd behovdes heller inga 6ppna eller dolda bisyften. Den
svenska ekonomin gick mycket bra och féretagens problem var
snarare att tillfredstilla efterfrigan pa sina produkter dn att skapa
sddan efterfrigan pd nya marknader.

P4 1970-talet indrades detta. En polarisering borjade gora sig
mirkbar i bistdndet. A ena sidan fanns intressen i Sverige som
menade att Sveriges forsimrade ekonomi talade fér bindningar av
bistindet till svenska leveranser; 1972 inférdes for forsta gdngen
formellt en bindning av en del av det svenska bistdndet. A andra
sidan fanns starka intressen inom bistindet att sirskilja bistindet
frén niringslivsintressen. Kommersiella transaktioner fick en simre
och dven negativ klang inom bistdndet. 1977 &rs bistidndspolitiska
utredning var ett exempel. Den menade att niringslivets intresse
var vinst, medan bistdndets mal var att bidra till utvecklingslinder-
nas ekonomiska och sociala utveckling. Ett utryck f6r den dndrade
instillningen var att exportkrediter (med eller utan subventioner)
som under 1960-talet betraktas som delar i utvecklingsbistindets
instrument, skulle férsvinna ifrdn bistdndsagendan pd 1970-talet.
De u-garantier som EKN hade ansvar fér lades ned under denna
period.

Trots Sveriges mer utsatta ekonomiska lige levde det svenska
bistindet visentligen upp till den ambitidsa mélsittningen som
regeringen hade stillt upp 1968. Budgetiret 1975/76 uppgick sile-
des bistdndsanslaget till en procent av Sveriges BNP, bara ett ar

den jord som arrenderats ut blev hégre, sade upp arrendatorerna (smibdnderna)
som dirmed blev diligt betalda jordbruksarbetare. Se t.ex. Ljunggren (1986)
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senare dn planerat. Sverige blev dirigenom det forsta landet 1 virl-
den som uppfyllde FNs mél om 0,7 procent av BNP 1 bistind i
form av utbetalningar””. Enprocentmilet niddes med mycket
omfattande okningar av bistdndsanslagen. Dessa vixte frin 0,4

miljarder kr 1967/68 till 2,9 miljarder kr budgetiret 1975/76.

3.5.3  Fortsatta utvecklingskrediter

Tillvixten inom det svenska bilaterala bistindet skedde framféralle
inom givobistdndet som blev 14 ginger storre 1 form av utbetal-
ningar under sjudrsperioden 1968-1975. Kreditbistindet, mitt i
utbetalningar steg under samma period, men betydligt mer mitt-
ligt, frdin 40 miljoner kr till 180 miljoner kr. Under 1970-talet
skedde dirmed en 1 stora stycken outtalad 6verging frin krediter
till gdvor inom det svenska bistindet. Fram till 1976 hade ett drygt
50-tal utvecklingskrediter godkints motsvarande 1,7 miljarder kr.
Samtliga mottagarlinder var eller blev svenska programlinder for-
utom Turkiet. Detta var i linje med dels att Sveriges bistdnd skulle
koncentreras till programlinderna, dels att krediter var en huvud-
form av det bilaterala bistindet under denna period. Indien var den
klart stérsta mottagaren med ett tiotal krediter motsvarande 0,6
miljarder kr, f6ljt av Tunisien och Tanzania. Indiens krediter var i
stor utstrickning avsett fér import av varor medan 6vriga krediter i
huvudsak var avsedda fér infrastrukturella projekt som vatten-
férsérjning, vigbyggen, kraftverk och transmission, telekommu-
nikation och hamnar, men dven jordbruksrelaterade projekt som
spannmalslagring och boskapsprojekt. Det var 1 allt visentligt
svenska féretag som stod for leveranserna.

3.5.4  Utvecklingskrediterna utfasning

Aven om utvecklingskrediter var ett viktigt instrument under
1960- och 1970-talen 1 det svenska bistindet, skulle denna verk-
samhet f8 minskande relativ betydelse efter det tidiga 1970-talet.
Figur 3.1 redovisar férdelningen gdvor respektive krediter i form av
utbetalningar 1962-1975. (Det bér dirnoteras att utbetalningar i
krediter tenderar att slipa efter.)

5 Det bor noteras att definitionen dndrats radikalt frin 1960-talets statistik som
dven riknade privata kapitalverforingar.
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Figur 3.1. Svenskt hilateralt bistand i form av gavor och krediter 1962-1975

——Gvor
—— Krediter

B0 192 1964 1956 1938 1970 1972 1974 1976

(Kalla SOU 1977:13)

Det fanns fler skil till att utvecklingskrediterna minskade i relativa
termer. For det forsta: En organisatorisk férindring inom SIDA
1972 innebar att den avdelning som hittills hade hanterat det finan-
siella bistdndet upphorde, och krediter dirmed integrerades med
bistdndet i stort. Den tidigare uppdelningen i tekniskt och finan-
siellt bistdind upphérde dirmed definitivt. Organisatoriskt fanns
dirmed inget skil att prioritera krediter, en 1 minga stycken mer
komplicerad bistdndsform in gdvor. For det andra: De skiljelinjer
som ursprungligen indikerades av proposition 1962:100 nir det
giller vad som skulle finansieras med givor respektive krediter hade
suddats ut allteftersom det bilaterala bistindet vixte. Det innebar
till exempel att jordbruksprojekt ibland finansierades genom gévor,
och ibland genom krediter (ibland 1 samma mottagarland)
beroende pa vilken enhet pd SIDA som drev projektet. Det blev
svart f6r mottagarlinderna att forstd den svenska politiken vilket dn
mer minskade SIDAs incitament att vilja kreditform'. Fér det
tredje: De vixande bistindsanslagen gav knappast SIDA nigra
incitament att vilja krediter framfér givor. De forra krivde van-

' For en diskussion om detta, se Edgren, G (1986): Changing terms, i Fruhling op
cit.
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ligen stérre och lingre forberedelser, och dessutom skulle de 1 slut-
indan innebira negativt bistdnd vid amorteringar och rintebetal-
ningar, i konflikt mot strivanden att uppfylla enprocents méilet.

En utfasning av kreditbistindet stundade. Detta gick i fler steg.
1974 beslot riksdagen att det svenska bilaterala bistdndet fortsitt-
ningsvis enbart skulle utgd som givor till de Minst Utvecklade
Linderna, MUL, en term som FN hade etablerat fér ett femtiotal
liginkomstlinder. Den bistindspolitiska utredningen, som inletts
1972 under en socialdemokratisk regering men som slutférde sitt
arbete forst fem 4r senare under en borglig regering, gick ett steg
lingre och rekommenderade i sitt slutbetinkande 1977 att allt
bistdnd framéver i princip skulle vara gdvor'’. Denna rekommenda-
tion accepterades av regering och riksdag och den sista bistdnds-
krediten gavs 1979.

En avgorande faktor bakom krediternas slut var att manga u-lin-
ders skuldbérda hade vuxit till sddan omfattning under 1970-talet,
sirskilt efter oljekrisen 1973—-1974 att den blivit ohdllbar, och
krivde regelbundna omférhandlingar. Sverige hade redan borjat
skriva av rintor och amorteringar pd utbetalade 18n till en rad u-
linder, samt i internationella sammanhang argumentera fér skuld-
avskrivningar, vilket gjorde ett fortsatt parallellt kreditbistdnd allt
mer bristande 1 logik.

3.5.5  Skalen till utfasning av krediterna

1977 &rs bistdndspolitiska utredning angav ett antal skil till varfor
krediterna skulle upphéra och bistdndet framgent skulle ske 1 form
av givor. Skilen som talade fér gdvor var att'®:

e u-lindernas skuldsittning skulle minska, eller &tminstone inte
6ka genom det svenska bistdndet

e redan hird skuldsittning i vissa linder inte gjorde det rimligt
att begira dterbetalningar pd beviljade krediter, vilket som kon-
sekvens gjorde det ohdllbart att limna nya krediter

o krediter skapar bindningar och dirmed minskar u-lindernas
ekonomiska frihet 1 en tid nir detta var ett honnérsord

7 SOU 1977:13:  Sveriges samarbete med wu-linderna. Betinkande av
bistandspolitiska utredningen, Stockholm
8SOU 1977:13 op cit, sid. 292-294.
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e det hade skett en foérindring av det svenska bistindet till andra
former som inledningsvis betraktades som en “bankverksam-

het”

e svenskt gdvobistdnd skulle kunna inspirera andra linder att
ocks3 &verga till givor"”

Utredningen ansig att en 6verging till enbart givor inte heller
skulle utgéra nigon statsfinansiell nackdel f6r Sverige. Eftersom
Sverige hade bundit sig till att avsitta en procent av BNP till
bistdnd (riknat i nettobetalningar) skulle ett enprocentsbistind i
realiteten kriva en dnnu hogre bistdndsbudget for att kompensera
for &terbetalningar av rintor och amorteringar. Detta skulle 1 sin
tur kriva en storre bistindsadministration.

I rekommendationen att kreditbistdndet skulle upphora disku-
terade utredningen de eventuella skil som talade mot detta. For det
forsta: Sverige kunde riskera att férlora inflytande i internationella
skuldférhandlingar och dirmed inte kunna “agera i u-lindernas
intresse”, vilket teoretiskt 1 slutindan skulle kunna bli negativt for
u-linderna. Utredningen fann dock att detta inte hade hég sanno-
likhet och dirfor inte var tungt vigande. For det andra: Eftersom
krediterna formellt var obundna medan givobistindet hade en viss
form av bundenhet skulle en 6verging till gdvor riskera 6ka svenskt
bistdnds bundenhet. Utredningen menade att detta i s3 fall méste
kompenseras med ligre grad av bundenhet i gdvobistindet. For det
tredje: Ett skil var att det 1 bistdndets begynnelse hade hivdats att
krediter inte dr en allmosa, utan en affirsmdssig transaktion mellan
jambordiga parter, och resurserna dirmed dr lintagarens att ansvara
for, ett synsitt som 1962 &rs proposition hade drivit. 1977 irs
bistindspolitiska utredning menade dock att det just var den
affirsmissigheten som hade skapat dagens skuldsituation, och att
vad situationen kriver dr vanligen en resurséverforing som inte dr
affidrsmdssig...”° Sammanfattningsvis fann utredningen att skilen
mot att upphora med krediter inte vigde tungt och rekommende-
rade att de upphérde, utom 1 undantagsfall om sirskilda skil fore-
lag.

1 Vid denna tid var det endast Australien som gav givor till 100 procent.
2SOU 1977:13 op cit. sid 294.
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3.5.6  Skuldavskrivningar

U-lindernas skuldbérda 6kade mycket snabbare in vad som férut-
sdgs 1 borjan pd 1960-talet. En begynnande skuldkris tilltog under
1970-talet som under 1980-talet skulle bli akut. Ett antal hindelser
i den globala ekonomin bidrog till detta, inte minst oljekriserna
1973 och 1979, vilka dels gjorde de oljeproducerande OPEC-lin-
derna mycket likvida, som i huvudsak placerades pd internationella
kapitalmarknader. Som tidigare nimnts uppstod dirmed ett stort
utbud av krediter som pressade rintenivierna och gjorde de kom-
mersiella 13nen billiga 1 relativa termer, sirskilt som inflationen
generellt var hog. Oljekriserna bidrog ocks3 till en efterfrigan pd
1an for att klara oljeimporten. Sammantaget vixte u-lindernas upp-
lining mycket kraftigt, sirskilt {6r ldnginkomstlinderna som 1977
hade en genomsnittlig skuldsittning i férhillande till BNP pi 26
procent. U-lindernas skuld var framfér allt till vistvirldens banker
och exportkreditinstitut, medan internationella finansinstitut
1977svarade f6r ca 15 procent av den totala skuldbérdan.

1977 &rs bistdndspolitiska utredning foreslog 1 samband med
rekommendationen att upphéra med kreditbistindet, att Sverige
ocksd borde skriva av samtliga sina bistindskrediter till de minst
utvecklade linderna eller “h&rdast drabbade” i linje med den politik
som Sverige drev internationellt. 1978 formulerade UNCTAD en
resolution som uppmanade fordringsigarna inom bistdndet att
skriva av sina krav. Sverige hérsammade uppmaningen och efter-

skinkte storre delen av de utestdende fodringarna férutom till ett
fatal linder (Kuba, Tunisien och Zambia).?'

3.5.7  Slutet pa den férsta eran av krediter

Nir utvecklingskrediterna upphérde 1979 hade krediter varit en
visentlig del av svenskt bilateralt bistind 1 nira tv8 decennier, under
1970-talet dock med en snabbt minskande andel. Krediterna, som
var helt tagna éver bistdndsbudgeten, hade under perioden blivit
allt mjukare for att i slutskedet motsvara 80-90 procent subven-
tionsgrad. Aterbetalningar och rintor p3 dessa krediter hade aldrig
blivit mer 4n marginella, och 1 och med skuldavskrivningarna 1 slu-
tet av 1970-talet blev kreditbistdndet i praktiken visentligen ett

2t Inte heller ldn tll East African Development Bank skrevs av. EADB betalar
sdledes (punkligt) av pd de 1dn som banken erholl frin Sverige.
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gdvobistdnd. Frin att krediter 1 bérjan av 1960-talet ansetts som
den normala formen av finansiellt bistind, skulle de 1 slutet av
1970-talet anses som ett instrument som inte lingre var relevant i
svenska bistind, framfér allt beroende pd mottagarlindernas skuld-
situation, men ocksd beroende pd en indad syn pd bistdnd. En
dtskillnad hade skapats mellan bistdnd och kommersiell verksamhet
som 1 hog grad skulle leva vidare tills den &terging som idag har
skett.

Det bér dock pdpekas att denna diskussion 1 Sverige om gévo-
bistindets fordelar framfor krediter inte piverkade vir instillning
till de multlaterala finansinstitutens. Sveriges positiva hillning till
Virldsbanksgruppen fortsatte siledes under 1970-talet trots radi-
kaliseringen av den svenska bistdndspolitiken, och dess férindring
mot social och ekonomisk rittvisa, och trots politiska “incidenter”
som Virldsbankens stéd till Chile efter kuppen mot Allende
1973.” Inte heller i diskussioner kring pafyllningar av de regionala
bankernas kassor (IDB, ADB, AFDB) har den svenska diskussio-
nen gillt principer om gdvor eller krediter utan snarare dessa
bankers utldningspolitik.”

Slutet pd den forsta eran av utvecklingskrediter har manga paral-
leller med dagens situation. En vdg av skuldavskrivningar skapade
ett “morale hazard” f6r att fortsitta med krediter inom bistdndet.
Fattigdomsproblematiken i mottagarlinderna talade starkt fér en
solidaritet i form av omfattande gdvobistind.

3.5.8 Swedfund skapas

1977 &rs industribistdndsutredning féreslog skapandet av en orga-
nisation foér industriell utveckling inom bistindet. Det bakom-
liggande motivet var att det fanns en efterfrigan frin minga u-lin-
der om deltagande av svensk industri i dessa linders investeringar
och den kunskaps- och managementdverforing som ansdgs for-
knippat med detta. Det fanns ocksd en forestillning om att ett
begrinsat statligt engagemang med riskkapital skulle mobilisera

2 T Sverige uppstod dock en politisk polarisering kring Virldsbanksstédet genom
att vpk krivde att Sverige skuﬁe limna organisationen.

2 Propier om pafyllningar av kapital i IDB och ADB avslogs av regeringen under 1970-talet.
I fallet IDB dirfor att IDB hade fringitt regler om internationell upphandling. I fallet ADB
dirfor att Sverige inte delade bankens politik att framfér allt 1ana ut till de rikare asiatiska u-
linderna, samt ADBs engagemang i Sydvietnam. African Development Fond, ADF, som var
en afrikansk motsvarighet till IDA, kopplat till African Development Bank, AfDB, fick
diremot aktivt stdd av Sverige under 1970-talet.
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flerfalt storre volymer av privat kapital, sirskilt i linder som annars
sillan var féremdl for svenska investeringar. Den 6msesidiga nyttan
var heller inte frinvarande i motiven. Statligt st6d fér investeringar
skulle ocksd gagna svenskt niringsliv, sirskilt de mindre och
medelstora foretag vilka annars sillan deltog 1 investeringar i dessa
linder. Swedfund skapades 1978 av den davarande borgliga mino-
ritetsregeringen som en helstatlig stiftelse. Dess ursprungliga mal-
sittning var att framja tillkomst och utveckling av tillverkande foretag
i u-linder genom riskkapital, Idn eller garantier, men ocksi genom
kontaktférmedling mellan féretag och finansiering av férstudier™.
Enligt Swedfunds mandat skulle stiftelsen verka i Sveriges pro-
gramlinder eller i linder som bedrev en politik i linje med Sveriges
bistdndspolitik. Stiftelsen fick ett ursprungskapital av hundra mil-
joner kr. Genom Swedfund skapades siledes en ny organisation
inom det svenska bistindet som skulle arbeta med krediter fér
utveckling men pd i princip kommersiell basis®. Detta skedde i
samma veva som det hittillsvarande kreditbistindet som bedrivits
av SIDA lades ned.

Hittills har Swedfund varit en mycket marginell del av det
svenska bistdndet, i mycket bortglémt och sillan utnyttjat. Medan
omvirldens motsvarigheter till Swedfund, de bilaterala DFI:erna
vuxit och i minga fall blivit betydelsefulla organisationer inom
bistindet, sisom danska IFU, som ir klart stérst 1 Norden, eller
FMO i Holland som genomfér mycket av det hollindska bilaterala
bistdndet, har Swedfund hittills férblivit en dvirg i1 detta samman-
hang. Aven nir svenskt bistind pi 1990-talet satsat pi privat-
sektorutveckling har Swedfund knappast varit med i diskussionen.

3.6 1980-talets bistand
3.6.1  Skuldkris och strukturanpassning

1970-talets kris i industrivirldens ekonomi hade inte pd samma sitt
varit u-lindernas kris, eftersom rivarupriserna generellt varit hoga
under perioden. Den trenden skulle brytas pi 1980-talet. Révaru-
priserna sjonk medan rintorna steg, och minga u-linders latenta
skuldkris som tillkommit pd 1950- och 1960-talen, och spitts pd
med ofta littvindiga och till synes billiga 18n pd 1970-talet, skulle pd

# Prop. 1981/82: 20.
2 Det formella avkastningskravet pd Swedfund var dock ligre in marknadens, vilket
innebir en implicit subvention.
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1980-talet bli en virldsomspinnande akut skuldkris. Det bérjade
med att Mexico stillde in betalningarna p4 sin utlandsskuld 1982.

Under 1980-talet skedde var som kan kallas ett paradigmskifte
inom det internationella bistindet, som med ett sammanfattande
ord kan kallas strukturanpassning. Denna bistindsform hade
utvecklats av Virldsbanken och IMF, men de bilaterala givarna
stillde sig i princip bakom programmen i vad som senare har kallats
Washington Concensus®. En rad strukturanpassningsprogram
svepte dver u-linderna pd 1980- och 1990-talen. Den nya doktrinen
hade kommit till av fler skil. For det férsta: Misslyckandena 1 eko-
nomisk politik, framfér allt den som linder i Afrika hade bedrivit
sedan frigorelsen och som bistdndssamfundet i stort hade med-
verkat att finansiera sedan 1960-talet, hade blivit uppenbara. Dessa
misslyckanden hade kommit till uttryck i form av ekonomisk miss-
hushéllning, kraftiga obalanser i ekonomierna, och ett tilltagande
bistindsberoende 1 manga linder. Det fanns skl till sjilvkritik, och
1 stérre utrickning 4n tidigare inom bistdndssamfundet ta hinsyn
till lindernas makroekonomiska politik- snarare dn 1960- och 70-
talens fokusering pd kapitaloverféringar f6r smai eller stora inve-
steringsprojekt. For det andra: En vdg av nyliberalism svepte éver
vistvirlden, manifesterad av Reaganism i USA och Tachterism i
Storbritannien. Ekonomer som Milton Friedman och de som stod
for Chicagoskolan var i ropet, och de satte ocksd sin prigel pd
bistdndsdoktrinen. For det tredje: Utvecklingen i u-linderna hade
bérjat visa radikalt olika monster, frin Afrikas misslyckande till
Sydostasiens mirakelekonomier med deras hypersnabba ekono-
miska tillvixt och industrialisering. Dessa ekonomier hade samtliga
anammat integration 1 virldsekonomin med aggressiv exportorien-
terad ekonomiskt politik”. Den betoning av nyliberal ekonomisk
politik som strukturanpassningsprogrammen kinnetecknades av,
ledde ofta inte till de férvintade resultaten, och Washington Con-
census skulle efterhand modifieras, och nya (eller kanske nygamla)
koncept tillféras modellen som diskuteras nedan.

* Den acceptans av Washington Consensus som t.ex. Sverige — med en i grunden
skild syn pa ekonomisk politik — gav uttryck f6r i den svenska bistindspolitiken,
har fatt ogservatérer av det svenska bistdndet att férvinas (se t.ex. de Vylder, S.
(2002) Utvecklingens drivkrafter. Om fattigdom, rikedom och ritrvisa i virlden,
Forum Syd..

7 Det leulle efterhand visa sig att mirakelekonomierna knappast kunde anses
uppfylla Washington Consensus, utan staten var snarare starkt interventionistisk,
med selektiv integration (exportorientering ja, men restriktioner {ér import).
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3.6.2  Krediternas aterkomst i svenskt bistand

En till synes brist pd logik existerade inom det svenska bistdndet
nir samtidigt som utvecklingskrediterna avvecklades 1 slutet pi
1970-talet, en ny form av krediter planerades, denna ging under
namnet u-krediter. U-krediterna hade dock ett visentligt annat
syfte dn de avvecklade utvecklingskrediterna. U-krediterna tillkom
i forsta hand f6r att med bistdndsmedel stirka svenskt niringsliv pd
de allt viktigare u-landsmarknaderna i en situation nir dels Sveriges
ekonomi gick knackigt och landet upplevde betalningsbalans-
problem, dels andra linder hade bérjat anvinda subventionerade
exportkrediter i stor skala f6r att gynna “sitt” niringsliv.

Aven om u-krediternas tillkomst i allt visentligt var ett resultat
av en Onskan att stirka svensk industris konkurrenskraft, fanns
ocksd goda skil fér dem som nya bistdndsinstrument. For det for-
sta skulle u-krediterna mobilisera nytt kapital {6r investeringar i u-
linder. Genom att blanda kommersiella krediter med bistdnd skulle
en “hivstingseffekt” skapas dir varje krona i bistdnd skulle kunna
mobilisera fyra till fem ginger mer privat kapital. Fér det andra
sdgs u-krediterna som ett sitt att skapa bistdndssamarbete med en
grupp linder som inte var de fattigaste bland u-linderna. For dessa
skulle u-krediterna kunna fungera som ett slags dverging till nor-
mala kommersiella relationer. Foér det tredje var u-krediterna ett
medel att starkare engagera niringslivet med sina resurser och tek-
nologi i bistdndet.

U-krediterna var dock ett kontroversiellt bistdnd genom att de
pd ett nytt sitt inom svenska bistind s6kte kombinera inhemska
intressen, dvs. explicit niringslivsstéd och dirmed st6d for svensk
ekonomi, med de bistdndspolitiska intressena. De ledde till en
intensiv debatt nir de introducerades och u-krediterna har allt
framgent av minga betraktats som ett slags “sekunda” bistind?.
Genom att u-krediterna kom att administreras utanfér bistdndets
huvudkanal, SIDA, férst av EKN, och senare av det nyskapade
BITS, blev u-krediterna heller ingen fullt accepterad bistdndsform i
det bilaterala bistdndets huvudfira. Detta kom sirskilt till uttryck
efter att de olika bistdndsorganen integrerades 1995 och det nya
Sida fick ansvaret f6r u-krediterna.

28 For en intressant diskussion om konflikten mellan det rena, idealistiska svenska
bistdndet, och de kommersiella dimensionerna, se Jacoby, R. Idealism wversus
Economics, 1 Fruhling (1986).
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Till skillnad frin de tidigare utvecklingskrediterna som varit ett
huvudinstrument inom bistindet fram till mitten av 1970-talet,
skulle u-krediterna bli en skild verksamhet frin bistdndet i 6vrigt.
Frin niringslivets sida skulle dock u-krediterna vilkomnas, och de
blev otvivelaktigt ett instrument for ett antal svenska foretag att
etablera eller stirka sina positioner pd ett antal viktiga marknader 1
“syd”, inte minst nir Kina bérjade utvecklas till en av virldens mest
dynamiska marknader.

3.6.3  U-krediternas bakgrund

Grunden till u-krediterna lades 1978. D3 genomférdes inom Han-
delsdepartementet en exportkreditutredning som publicerade sitt
betinkande under namnet Exportkreditfinansiering.”” Denna l3g till
grund for ett exportkreditfinansieringssystem for att ge svenska
foretag mojlighet att ge exportkrediter pd OECDs konsensus-
villkor*®. Vid sidan av sitt huvudmandat konstaterade exportkredit-
utredningen ocksi att minga industrilinder har bistindselement i
sina exportkrediter med syfte att stédja lindernas exportindustrier.
Dessa benimndes ofta “blandade krediter”, frin franskans crédits
mixtes eftersom Frankrike sedan 1960-talet hade utfirdat denna typ
av subventionerade krediter bundna till leveranser frn franska
foretag. Utredningen fann att svenska exportféretag motte kon-
kurrens pd u-landsmarknaderna genom dessa system och dirmed
hade en konkurrensnackdel.

1979 tillsattes en arbetsgrupp inom handelsdepartementet med
uppdrag att utreda forutsittningar for att inféra blandade krediter
ocksd 1 Sverige. Forslaget lades fram i1 betinkandet Blandade kredi-
ter — formdnlig kreditgivning i samband med svensk export till u-
linder.”’ Utredningen konstaterade att flertalet industrilinder
tillimpade blandade krediter som ett sitt att frimja lindernas

¥ Ds H 1978:1.

%1976 triffades en &verenskommelse inom OECD om riktlinjer for att begrinsa statligt
stdd vid exportkreditgivning, den s kallad konsensus verenskommelsen. (Arrangement on
Guidelines for Officially Supported Export Credits). Denna &verenskommelse giller ocksi
de fattigaste linderna. 1978 utvidgades OECDs konsensusdverenskommelse till att omfatta i
princip alla OECD-linder. Ett notifikationssystem skapades fér blandade krediter med en
subventionsgrad i intervallet 15 procent-25 procent inférdes for att mojliggora for
konkurrerande linder eller foéretag att genomféra si kallad matchning. (Over 25 procent
subventionsgrad krivde ingen notifiering). Detta system har modifierats ett flertal ginger
under 1980-talet, dir ligsta subventionsgrad successivt har hojts.

3 Handelsdepartementet: Blandade krediter — formdnlig kreditgivning i samband
med svensk export till u-linder (Ds H 1980:3).
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exportindustrier, och att Sverige var ett av fi OECD-linder som
saknade denna typ av instrument. I en era nir u-linderna svarade
for den snabbaste ekonomiska tillvixten, medan tillvixten inom
industrilinderna var ldngsam, samt nir oljekrisen med snabbt sti-
gande oljepriser innebar betalningsbalansproblem fér Sverige, ansdg
utredningen att Sverige méste félja med och erbjuda liknande vill-
kor som konkurrerande linder. Utredningen menade att ndgra pre-
cisa regler for vilka u-linder som kan komma ifrdga fér blandade
krediter inte borde uppstillas, men att de framférallt borde inriktas
mot linder dir det konventionella givobistindet trappades ned for
att ersittas med “bredare samarbete”. Gévoelementet féreslogs till
15 procent, men minst 25 procent for de fattigaste linderna.
Utredningen menade att eftersom instrumentet bide skulle gagna
bistdndet och svensk export, borde kostnaden delas mellan bistin-
det och niringslivsfrimjandet.

3.6.4  U-kreditsystemet 1981

Detta betinkande ledde fram till proposition 1980/81:41 av den
divarande borgliga regeringen och innebar ett nytt system fér vad
som skulle kallas u-krediter. Krediterna skulle vara bundna till leve-
ranser frin Sverige vad avsdg kapitalvaror, entreprenadarbeten och
konsulttjinster. Propositionen uttalade att u-krediterna hade som
ett delsyfte att ge svensk exportindustri stérre chans att hivda sig i
den internationella kreditkonkurrensen pd u-landsmarknader, och
att de skall kunna ges till linder som inte dr de fattigaste. Propo-
sitionen féreslog att u-krediterna skulle vidga bistdndet till linder
utdver de 20-tal linder som var svenska programlinder vid denna
tidpunkt. Dock skulle krediterna gi till linder som indd kunde
anses bedriva en politik i linje med den svenska bistdndspolitiken.
U-krediterna sdgs som ett komplement till givobistindet och
inriktades mot projekt som inte inrymdes 1 det senare. U-kredit-
systemet skulle administreras i samarbete mellan den nyskapade
BITS, som stod fér bistdndsgranskningen, och EKN som var
beslutande myndighet. Kreditgivningen skulle ske inom ramen fér
det av AB Svensk Exportkredit (SEK) administrerade statsstodda
exportkreditsystemet. SIDA skulle medverka med bedémning f6r
krediter till Sveriges programlinder. Krediterna skulle férsikras
genom EKNs ordinarie garantisystem, men linder med sirskilt l3g
kreditvirdighet skulle i enstaka fall kunna erhilla garantier utanfér
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detta system. En mdojlighet gavs ocksd att en viss del av garanti-
: o - o

premien skulle kunna finansieras med bistdndsmedel.
U-kreditsystemet var, iven om det i grunden tillkommit av andra

skil dn 1 bistdndssyften, ett nytinkande genom att det bérjade

utnyttja kommersiella krediter 1 samband med bistind. Detta inne-

bar inte endast en uppvixlingseffekt, utan drog dven andra mer

kommersiella aktérer som EKIN och SEK 1 bistdndet.

3.6.5 Modifiering av u-kreditsystemet 1983

Redan 1 juni 1982 tillsattes en utredning av UD f{6r att utvirdera
det nya u-kreditsystemet och for att utreda om detta borde modi-
fieras. Utredningen, som leddes av riksbanksdirektéren Hans
Lundstrém, lade ett &r senare fram forslaget U-krediter — en del av
vart utvecklingssamarbete (Ds UD 1983:2). Utredningen konsta-
terade ett det existerande systemet fungerat i knappt tvd dr och att
detta var en alltfér kort tid for att entydigt bedéma dess resultat.
Dock menade man att u-kreditsystemet i stort motsvarade for-
vintningarna, och att ett instrument av detta slag, som bade var till
gagn for svensk export och fér bistdndet, borde permanentas.
Utredningen foreslog dock férindringar mot en stdrre tonvikt pd
bistdndsaspekten och nedtoning av exportfrimjandet. Utredningen
foreslog ocksd en forenklad process f6r beslut och administration.
Det existerande u-kreditsystemet kritiserades for att vara admi-
nistrativt tungrott med linga beslutstider. Det fanns ocksd en kritik
av att vara alltfér inriktad mot Sveriges programlinder som van-
ligen hade lig kreditvirdighet, vilket gjort att det varit svdrt att nd
avtal. Lindervalet borde vidgas till “kommersiellt mer intressanta”
linder i en era nir Sveriges utrikespolitik vidgades mot ett storre
antal linder. Som ett sitt att 6ka bistindsaspekten féreslog utred-
ningen att gdvoelementet skulle utgéra 30 procent 1 genomsnitt.
For att minska problemet med den snedvridning av internationell
konkurrens som u-krediterna innebir, foéreslogs att u-krediter
endast skulle anvindas nir siddan snedvridning redan existerade, sd

kallad “defensiv matchning”.”

32 Utrikesdepartementet: U-krediter — en del av vdrt u-landssamarbete, Ds UD
1983: 2.

33 Utredningen foreslog ocksd en organisatorisk férindring fér att hantera u-krediterna. Den
innebar att Swedfund, BITS och IMPOD skulle féras samman till en stiftelse kallad Swedish
Fund for Economic Co-operation with Developing Countries, SWEDFUND, var syfte
skulle vara att administrera u-krediterna, Swedfunds hittillsvarande verksamhet, BITS
tekniska samarbete, samt IMPODs verksamhet. Ett argument var att samtliga dessa organ
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Utredningen 13g till grund f6r proposition 1983/84:100 av den
nytilltridda socialdemokratiska regeringen. Det kan noteras att den
nya regeringen som vunnit valet 1982 inte férkastade det u-kredit-
system som tillkommit under en borglig regering, utan blott sokte
modifiera det sd att u-krediternas utvecklingspolitiska dimension
skulle forstirkas. Propositionen foreslog ocksd att krediterna fort-
sittningsvis skulle f en smidigare hantering, och att de inte skulle
beslutas av. EKN utan av BITS, samt att u-krediterna skulle
garanteras mot bistdndsanslaget. Riksdagen godkinde proposi-
tionen, och regeringen utfirdade en ny férordning om u-krediter
(SFS 1984:1132) som tridde 1 kraft i januari 1985. Det ir denna
férordning, med mindre justeringar, som giller ocks3 idag.

3.6.6  U-krediternas utveckling under 1980-talet

Efter u-krediternas tillkomst 1981 och verksamheten byggts ut,
beviljades under 1980-talets andra hilft ca 20 krediter per r med en
genomsnittlig rlig kreditvolym pd en till tvd miljarder kr vilket
innebar en bistindsdel av i genomsnitt 0,5 miljarder kr per ar. Efter
ndgra &r skulle u-krediterna, dvs. bistindselementet i dem, uppgd
till ca sju-dtta procent av hela den svenska bilaterala bistdnds-
budgeten, dock med stora variationer ir frin ir. Under den férsta
tiodrsperioden (fram till 1991) skulle drygt 150 krediter beviljas
och leda till avtal i ett trettiotal linder. Tv4 linder skulle dominera i
kreditgivningen. Indien var den i allt visentligt stérsta mottagaren
foljt av Kina, men dven Algeriet var en stor mottagare. Tabell 3.1
redovisar de stdérsta mottagarna av u-krediter under perioden
1981-1991:

var for smi f6r en rationell hantering av sina uppgifter. Detta forslag accepterades dock inte
av regeringen.
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Tabell 3.1 Svenska u-krediter 1981-1991

Land Antal krediter ~ Miljarder kr Typ av projekt

Indien 8 3,09 Kraft (vattenkraftverket Uri mfl.);

Kina 51 2,31 Telekommunikation, tillverkningsindustrier
Algeriet 13 1,12 Telekommunikation, kraft

Tunisien 14 0,55 Telekommunikation, industri, avlopp, gruvor
Kenya 5 0,43 Kraft (Kiambere vattenkraft))

Zimbabwe 8 0,42 Oljelagring; industri

Egypten i 0,42 Kraft; industri

Pakistan 4 0,29 Telekommunikation, utvecklingshank
Thailand 4 0,23 Industri, utvecklingsbank

Malaysia 4 0,21 Kraft (transmission)

Angola 4 0,20 Kraft (transmission), industri

Marocko 4 0,20 Telekommunikation

Etiopien 5 0,15 Telekommunikation, gruvor

Mauritius 2 0,14 Telekommunikation

Totalt 156 10,52

U-krediterna hade som tidigare nimnts en explicit mélsittning att
vid sidan av Sveriges traditionella programlinder, vidga antalet u-
linder som inte var de absolut fattigaste som Sverige samarbetade
med genom nya former av samarbete. Detta skedde ocksa: Flertalet
av de linder som blev féremil f6r u-kredgivning under det forsta
rtiondet var med Virldsbankens terminologi ligre medelinkomst-
linder*. Bortsett frin Indien, Kenya och Zimbabwe, var de svenska
programlinderna relativt marginella 1 kreditgivningen. Sirskilt Kina
men ocksd Algeriet, Egypten, Thailand och Malaysia blev genom
krediterna nya samarbetslinder fér Sverige.

Det kreditsystem som hade inférts 1981 syntes uppfylla de mal-
sittningar som stillts upp. Det blev en inte obetydlig del av det
svenska bistdndet och upplevdes sirskilt av det svenska niringslivet
som ett effektivt sitt for etablering p& nya marknader och gav dir-
med likartad konkurrenssituation med som fér féretag frin andra
OECD-linder. U-krediterna vidgade antalet linder som Sverige
samarbetade med, och skapade dirmed kontakter med linder som i
ménga fall skulle utvecklas till betydelsefulla emerging markets. En
visentlig del av u-krediternas framging under 1980-talet hingde
samman med att de skottes av en organisation som skapats for

31991 definierade som en BNDP per capitai intervallet 500-2 350 US-dollar.
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indamadlet, BITS. Denna organisation saknas idag med nostalgi av
minga inom niringslivet. BITS fungerade smidigt, var i stor
utstrickning anpassat till det svenska niringslivets arbetssitt, och
kunde dessutom skapa férdelar genom de utbildningsinsatser som
BITS ocksd ansvarade for.

3.7 1990-talets bistand
3.7.1  Kapitalismens seger och globalisering

Sovjetunionens kollaps 1991, och dirmed sammanbrottet av plan-
hushéllningens doktrin och slutet pd det kalla kriget, innebar en rad
forindringar 1 den internationella bistdndsmiljon:

e En helt ny typ av bistindslinder uppstod i och med Sovjet-
unionens kollaps, dir bistindssamfundet mobiliserade resurser
for att stodja 6vergdngen dels till marknadsekonomier, dels till
demokratiskt styrelseskick.

e Marknadsekonomi och integrering i den globala ekonomin blev
den allt férhirskande doktrinen inom utvecklingslinderna och
bistindssamfundet. Importsubstitution som modell upphérde i
princip, och utvecklingslinderna inledde en stark konkurrens
om det internationella investeringskapitalet. Bistindet styrdes i
okande grad 6ver till att stimulera utveckling av éppna mark-
nadsekonomier och den privata sektorns roll i detta. Trenden
mot avregleringar, privatisering med mera som inletts under
1980-talets strukturanpassning fortsatte.

e Privata investeringar vixte som den allt férhirskande formen av
kapitaléverforing till utvecklingslinderna, medan det inter-
nationella offentliga bistindet stagnerade eller gick tillbaka. Det
fanns en stark tro pd att den privata sektorn inte bara skulle
dominera niringslivet, utan ocksa skulle ta 6ver mycket av tidi-
gare offentliga investeringar 1 infrastruktur 1 utvecklings-
linderna. Organisationer som Virldsbanken drog sig i mycket
tillbaka frin dessa sektorer, och fokuserade pd att skapa limp-
ligt klimat f6r dessa privata investeringar genom policyarbete
och institutionella strukturer.

o Intresset f6r handel och investeringar i utvecklingslinderna
(emerging markets) 6kade. Sirskilt den snabbt vixande
kinesiska ekonomin tilldrog sig intresse. Ett arbete pagick
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samtidigt inom OECD for att stivja osund konkurrens pd
dessa marknaden vilket kulminerade i Helsingforsavtalet 1992
som starkt reducerade mojligheterna att tillimpa bistinds-
subventionering 1 bundna exportkrediter.

e Under 1990-talet blev skuldfrigan i minga utvecklingslinder
allt mer akut. I mitten pd decenniet inleddes HIPC-initiativet
genom starka patryckningar av frivilligorganisationer, men
ocks& minga bistdndslinder, diribland Sverige.

e Den forsta vigen av strukturanpassningsprogram i Washington
Consensus anda skulle modifieras 1 ljuset av dess tillkorta-
kommanden till att inbegripa dimensioner som good gover-
nance, fattigdomsorientering, effektiva institutioner, med mera,
men ocksd att mottagarlindernas aktiva dgarskap var en férut-
sittning for framging. Poverty Reduction Strategies blev en
modell initierad av Virldsbanken som bistdndssamfundet mer
allmint skulle stilla sig bakom.

3.7.2  Det svenska bistandet

Det svenska bistindet generellt, och kreditbistindet specifikt,
anpassades till den indrade miljén pd samma sitt som skedde inom
bistdndssamfundet i stort. Sovjetunionen och dess satelliter i Ost-
europa blev stora mottagare av svenskt bistind, i huvudsak i form
av givor, men dven som krediter och exportkreditgarantier. Eko-
nomisk tillvixt betraktades 1 allt hégre grad som en nédvindig for-
utsittning for fattigdomsbekimpning, och nya former for att
stddja privatsektorutveckling tog form. SwedeCorp etablerades
specifikt for detta indamdl 1991 av den borgliga regeringen och
inom SwedeCorps ram utvecklades bland annat villkorskrediterna
som ett sitt att stddja privata investeringar i en form av riskdelning.

1994 fattade den nytilltridda socialdemokratiska regeringen
beslut om att den organisatoriska strukturen fér det svenska
bistdndet skulle indras genom en sammanslagning av de olika
organen SIDA, BITS och SwedeCorp. Den “nygamla" organisa-
tionen fick namnet Styrelsen foér Internationellt Utvecklingssam-
arbete, Sida, som formellt borjade sin verksamhet den 1 juli 1995.
Sida fick dirmed ocksi 6verta ansvaret fér u-krediterna, bistinds-
krediterna samt de villkorslin som SwedeCorp férmedlat under sin
korta livslingd. Diremot foérblev Swedfund sjilvstindigt 1991
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ombildat till ett heligt statligt bolag, och fortsatte med de (mark-
nadsmissiga) krediter och garantier till investerande féretag 1 u-
linderna som fonden hade bérjat med p3 tidigt 1980-tal.

3.7.3  Utvecklingskrediternas aterkomst 1993

Vad som kan ses som en anomali i det svenska bistindet under
denna period var dterkomsten av mjuka och bistdndsfinansierade
krediter, nirmast identiska med dem som hade lagts ned 1979. Det
nya instrumentet, som baserades pd en utredning inom UD”, ledde
from till en proposition av den divarande borgliga regeringen
under Carl Bildt om att pd forsék inféra ett bistdndskreditsystem
for linder med svag betalningsférmiga®. Krediterna avsig att vara
kompletterande instrument fér finansiering av frimst infrastruktur,
och skulle foretridesvis limnas till sektorer dir svenskt niringsliv
var konkurrenskraftigt. Bistdndskrediterna skulle bygga p& 80 pro-
cents givoelement och krediterna skulle ges pd IDA-villkor dvs
dver 40 4r utan rinta, men en administrationsavgift pd 0,75 procent.
Krediterna skulle vara obundna och icke-garanterade eftersom de
helt finansierades genom bistindsanslaget. Syftet med bistdnds-
krediterna var enligt propositionen att de skulle 6ka flexibiliteten i
det svenska bistindet, som ett alternativ dels till u-krediterna, dels
till gdvobistdndet. De skulle framférallt riktas till “liginkomst-
linder med liten eller medelstor skuldbérda”. BITS fick ansvar for
hanteringen men skulle samrida med SIDA nir det gillde
programlinderna”.

Bistindskrediterna borjade tillimpas frdn 1993 som en tvdirig
forsoksverksamhet. Bistdndskrediterna skulle dock 3 en trég start.
Under de foéljande &ren hade inga krediter kommit till, férsoks-
verksamheten fortsatte, och den férsta bistindskrediten om 40
miljoner kr f6r vigar pd landsbygden i Bangladesh beviljades f6rst i
juli 1996. Som tidigare nimnts blev aldrig bistdndskrediterna nigot
reellt alternativ i det svenska bistindet. De har levt en undanskymd
tillvaro under storre delen av de tretton dren de har existerat.

3 UD: Bistdndskrediter som komplement till gdvobistind.
36 Regeringens proposition 1993/94: 100.
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3.7.4  Sidas kreditutredning 1996

Nir Sida skapades 1995 gav regeringen Sida i uppdrag att:

...analysera krediters roll for u-lindernas utveckling och dra konse-
kvenser hirav for det svenska bistindets del. Hiri ingr att Sida skall
analysera och redovisa erfarenheterna av u-kreditgivningen och for-
soksverksamheten med bistdndskrediter’’

Regeringens utredningsuppdrag genomférdes av en intern arbets-
grupp inom Sida som leddes av Lars Ekengren, Sidas divarande
chef f6r INEC och tidigare chef f6r SwedeCorp. Utredningen lade
fram sin rapport i1 september 1996, (Bistind pd kredit). Utredning-
ens slutsats var att erfarenheterna av u-krediterna var dvervigande
positiva genom att med en relativt begrinsad belastning pd
bistandsanslaget har stora finansiella resurser stillts till forfogande for
genomforande av infrastrukturinvesteringar i ett trettiotal u-linder.”
Effektiviteten i genomférandet hade genomgdende varit hég. Ute-
blivna aterbetalningar var ca 4,5 procent av utlinade medel vilket
mer in vil ticktes av de reserver som byggts upp med garanti-
premiebetalningar frin lintagarna.

Utredningens syn pd u-krediternas effekter byggde pd fyra storre
utvirderingar av u-krediter som genomférts av BITS under ren
1993 wll 1995. Tillsammans representerade dessa utvirderingar ca
50 projekt, eller en tredjedel av alla u-kreditfinansierade projekt
som genomférts under u-kreditsystemets forsta 15 &r. En forsta
utvirdering avsdg energisamarbetet i Malaysia, som konstaterades
overlag ha varit framgingsrikt (tre projekt foér transmission av
elkraft genom ABB). Utvirderingen fann att alla parter ansig att
projekten hade varit ett lyckosamt samarbete som inneburit 6kat
och forbittrat energiutbud i landet, klara regionala utvecklings-
effekter, ett byte av kol som energikilla mot gas och vattenkraft,
samt okade intikter {or energimyndigheten direkt relaterade till u-
krediterna.

En andra utvirdering gillde samtliga u-krediter inom tele-
kommunikation, ett 40-tal projekt varav ca 60 procent i Kina
genomfdrda av Ericsson. Ocksd denna utvirdering fann att dessa
projekt hade genomférts effektivt och framgingsrikt. De hade lett
till en expansion med ca tvd miljoner nya linjer, vilka inneburit

37 Regeringens regleringsbrev till Sida 1995/96.

383idgzl (1996): Bistdnd pa kredit. En rapport fran Sidas kreditutredning. Stockholm,
sid. 33.

» Sida (1996) sid 34.
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avsevirt forbittrade telekommunikationer fér 10-20 miljoner
minniskor. Investeringarna hade sannolikt ocksi medverkat till
forbittrad ekonomisk tillvixt. En tredje utvirdering avsdg fyra u-
krediter for avloppsrening i Tunisien genomfdérda av det medel-
stora svenska foretaget Purac. Ocksd dessa ansdgs ha varit fram-
gingsrika, ha genomforts effektivt, haft hog standard, och med-
verkat till att Tunisien uppnidtt en fér Medelhavsregionen hég
avloppsstandard. En fjirde refererad utvirderingen avsig en u-kre-
ditportfél] i Zimbabwe om sju projekt i olika sektorer. Ocksd
denna utvirdering var mycket positiv. Samtliga projekt hade
genomforts 1 effektivt och framgdngsrikt och, i utredningen ord
de positiva resultaten, i jamforelse med annat bistind, dr anmirk-
ningsvirda.”*

Sidas arbetsgrupp konstaterade siledes att erfarenheten av u-
krediterna varit positiva och att de visat de stora fordelar som ett
kontraktsfinansierat system innebdr, vilket utgdr frin kvalificerade
bestillare och  kvalificerade — utforare”. Sirskilt de storre
infrastrukturprojekten inom energi och telekommunikation fram-
stod som framgingsrika, effektiva och problemfria. Man menade
att orsakerna till framgingen var att stora och kontraktsfinan-
sierade projekt av den natur som sirskilt u-krediter fér infra-
struktur byggde pd var noggrant férberedda, vanligen genomfordes
av de mest kompetenta och resursstarka organisationerna och
myndigheterna i mottagarlinderna (besluten om krediterna hade
tagits pd hogsta nivd i landet) samt att leverantdrerna var stora,
sofistikerade och finansiellt starka internationella féretag ssom
ABB och Ericsson.

Avseende det andra syftet med u-krediterna — st6d for svensk
exportindustri — fann utredningen att huvuddelen av projekten
genomforts av ett fital svenska multinationella foretag som hade
kapacitet att genomfora specialiserad projektexport pa global niva.
I vissa fall hade u-krediterna banat vig for dessa foretags starka
position pd en ny marknad. Ericssons forsta stora stationsprojekt 1
Kina var ett sddant exempel; u-krediterna hade fungerat som spjut-
spets for svensk teknologi som sedan f6ljts av andra leveranser pd
kommersiella villkor.” Aven om endast ett fital féretag svarade for
majoriteten av leveranser vid givna u-krediter hade dessa i sin tur

“Sida (1996) sid. 37
“ Sida (1996) sid. 33
Sida (1996) sid. 40
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anvint flera tusen underleverantérer i Sverige med omfattande sys-
selsittning som resultat.

En av utredningens slutsatser var att dver tiden hade ett antal
olika varianter av u-kreditsystemet utvecklats med anpassade 16s-
ningar till specifika situationer. Detta var en flexibilitet som utred-
ningen forordade att u-kreditsystemet i framtiden skulle vidare-
utveckla. Ndgra exempel pd dessa varianter var:

e u-krediter till nationella utvecklingsbanker, kallade ramkrediter,
dir dessa banker 1dnade medlen vidare pi marknadsvillkor till
mindre projekt bundet till svenska leverantérer; ett 50-tal
mindre projekt hade finansierats i linder som Indien, Pakistan,
och Thailand dir ett antal svenska féretag som annars inte tagit
del av u-krediterna medverkat; dessa u-krediter byggde efter
1992 pd ett undantag i OECDs regelverk dir mindre projekt
undantas frin konsensusreglerna.

o 3 kallade bundna projektramkrediter 1 samband med samfinan-
siering med multilaterala organisationer som Virldsbanken;
Sverige har dirvid gjort utfistelser tidigt i en projektcykel vill-
korad till svensk leverans.

e u-krediter i samband med rent givobistind och kommersiella
exportkrediter till mycket stora projekt — vattenkraftverket Uri
1 Indien med en sammanlagd svensk finansiering av ca 3 miljar-

der kr.

e u-krediter for finansiering av delvis lokala kostnader med inslag
av garantier som skulle bli en pionjir till de fristdende garantier
som utredningen rekommenderade och som regeringen sedan
gjorde till férsoksverksamhet.

Utredningen féreslog i princip en fortsittning av de olika kredit-
former som existerade, med Sppning mot storre flexibilitet, inklu-
sive storre grad av obundenhet. Dirutdver foreslog utredningen att
fristdende garantier skall kunna ges av Sida for risktickning av
marknadsfinansierade krediter avseende privata projekt med
svenska intressen, och med lokal upplining. Dirutéver féreslog
man sd kallat avalbistind dir Sverige skulle “ldna ut” sin egen kre-
ditvirdighet till bistindslinder. Regeringen tillstyrkte 1 princip Sida
utredningens forslag, férutom det féreslagna avalbistindet. Reger-
ingen gav 1 uppdrag it Sida att inleda en forsoksverksamhet med
fristdende garantier under en tre-8rsperiod i samarbete med EKN.
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Det kan i efterhand konstateras att Sidas kreditutredning som
tillkom samtidigt som bistdndssamfundet bérjade planera foér de
omfattande skuldavskrivningarna vilket skulle bli HIPC initiativet,
och samtidigt som u-krediterna trappades av efter Helsingfors-
avtalet, tog ett djirvt grepp och slog ett slag for ett fortsatt och
mer flexibelt kreditsystem. I en mening kanske kreditutredningen
underskattade den organisatoriska effekt som sammanslagningen
av de tre tidigare bistdindsorganen skulle fa. Sirskilt BITS organisa-
tionskultur, dir krediter var den naturliga formen, skulle 1 hog grad
elimineras i det nya Sida.

3.7.5 Forsok med fristaende garantier

Idén om fristdende garantier som Sidas kreditutredning hade fore-
slagit blev forema3l for en regeringsproposition som riksdagen god-
kinde 1 december 1997 om en férsoksverksamhet. Regeringen bad
direfter Sida och EKN att tillsammans utarbeta detaljerna fér
denna férsoksverksamhet. Baserad pd detta gav regeringen i mars
1999 Sida i uppdrag att genomféra fristdende garantier som en for-
soksverksamhet under en tredrsperiod. En hogsta beloppsgrins for
utstillda garantier angavs till 1 miljard kr och med en sikerhets-
reserv av 0,5 miljarder kr for att ticka eventuella forluster.

Mailet med de fristdende garantierna var enligt regeringen att
med relativt begrinsade offentliga medel och risktagande mobili-
sera kommersiella resurser som annars inte skulle varit tillgingliga
for projekt om har hég prioritet ur ett utvecklingsperspektiv.”
Garantier skulle endast avse projekt och endast ges nir risker inte
kunde tickas av kommersiella institutioner pd grund av t.ex. den
upplevda risken i projektet, eller de underliggande krediternas
lingd. Direktiven férutsatte att garantierna skulle limnas 1 enlighet
med de mélsittningar som giller f6r svenskt bistind, och att det
skulle finnas ett svenskt intresse for kommersiella relationer, eller
att det skedde i ett land med bistindsrelationer. Diremot var
krediterna inte bundna till svenska leveranser. Garantierna skulle
limnas mot en riskavspeglande premie, och de skulle bygga pd
riskdelning, dock utan att utesluta att 100 procents risktickning
kunde férekomma. Regeringen skulle indikera i dess landstrategier
nir linder var 6ppna eller inte 6ppna f6r garantier. Regeringen sig
ocksd de fristdende garantierna som ett komplement till de garan-

“UD (1999): Forsoksverksambet med fristdende garantigioning, 1999-03-11.

95



Sveriges kredit- och garantibestdnd under ett halvsekel SOU 2006:108

tier som EKN utfirdar i de fall EKN inte kunde limna garanti.
Garantierna skulle beslutas av Sida, men administrativt skétas av
EKN i form av premieinbetalningar, skadefall, hantering av risk-
reserven. EKN skulle ocksd &rligen géra en analys av risken i de
utestiende garantierna och bedéma dessa 1 forhillande till risk-
reserven. Garantipremierna skulle tillféras sikerhetsreserven. Det
regelverk som regeringen skapade for de fristdende garantierna,
som en last resort, men pd marknadsmissig grund, skulle visa sig
starkt begrinsande for tillimpningen av detta instrument.

3.8 2000-talets bistand
3.8.1 Milleniemal, harmonisering och globala problem

Vid det nya seklets inledning antog det internationella bistdnds-
samfundet milleniemalen som alltsedan dess har utévat en kraftig
styrning av bistindet. Dessa mil, som har en stark fattigdomsprigel
och som i mycket stor utstrickning liknar de som Sverige eta-
blerade i borjan pd 1960-talet, dr epokgérande 1 meningen att de
stillt upp specifika och kvantitativa malsittningar om vad som skall
dstadkommas under de nirmaste 15 dren avseende antalet absolut
fattiga 1 virlden: barnadédlighet, tillging till rent vatten etc. De kan
dirmed foljas upp, vilket sker systematiskt idag av organisationer
som FN och Virldsbanken*'. Milleniemilen, och den 6kade beto-
ning som idag finns pd bistdnd och utvecklingsfrigor, har ocks3
manifesterats i1 olika &taganden frin virlden avseende bistindets
omfattning och finansiering, t.ex. Monterreydverenskommelsen
2002 dir bistdndslinderna gjorde utfistelser om kraftigt okat
bistind. Den negativa trenden av bistindsanslagen har ocksd bru-
tits.

P4 2000-talet har bistindssamfundet i 6kande utstrickning sokt
korrigera de dysfunktionella aspekter av bistdndet som blivit allt-
mer uppenbart under de senaste decennierna. Det giller vem som
dger utvecklingsagendan: bistdndsberoendet bland de fattigaste
linderna; effekten av konkurrensen frin tusentals projekt genom-
forda av ett 6kande antal bistdndsorgan pd de regeringar och organ
som skall administrera och genomféra dessa projekt i form av

“ Diremot ir det omdj h%t att avgora de kausala sambanden. Ar det bistindets
fortjinst om milen uppfylls, eller dess fel om de inte uppnds? Nigra forsok att
bedéma sidana kausalsamband ir ¢j heller del av uppféljningen.

96



SOU 2006:108 Sveriges kredit- och garantibestdnd under ett halvsekel

fragmentering av resurser etc. Nya bistdndsformer som budget-
stod, SWAPs (sector wide approach) etc. — helst med gemensam
finansiering av bistindsorganen — har kommit upp pd agendan,
manifesterade 1 t.ex. Romdeklarationen 2003 och Parisdeklara-
tionen 2005. Konsekvenserna av dessa férindringar pd krediter som
bistdndsform ir i huvudsak negativa. Direkt fattigdomsbekimp-
ning, kraftigt 6kande offentligt bistind, och gemensam finansiering
av budgetstdd med mera, talar fér gdvor, inte krediter.

Under 2000-talets férsta &r har HIPC-initiativet burit fruke fér
utvecklingslinderna genom de mycket omfattande skuldavskriv-
ningar for de fattiga och svart skuldtyngda linder som genomgatt
HIPC-processen. Den processen har haft stort inflytande pd kre-
diter som bistindsform. Fér det f6rsta: De linder som genomgick
de nédvindiga reformer for att nd skuldavskrivning var i princip
stingda for kreditbistind under processen ging. For det andra:
Linder som fitt sina skulder avskrivna bor enligt IMF enbart vara
oppna for mycket mjuka krediter med 80 procents subventions-
grad. For det tredje: Skuldavskrivningarna innebar att krediter till
potentiellt svirt skuldtyngda linder blev férknippade med en
pataglig morale hazard och krediter dirmed ett tveksamt bistdnds-
instrument. Till och med Virldsbanken som helt uteslutande varit
ett kredit- och ldneférmedlande organ sedan banken etablerades pd
1940-talet, har blivit utsatt for press att 6vergd till gdvor av sin
frimste finansiir, USA. Den amerikanska kongressen tillsatte 1998
en kommission led av Allan Melzer som kom till slutsatsen att IMF
och Virldsbanken hade misslyckats 1 sina uppdrag att géra nigot &t
virldsfattigdomen, och att Virldsbanken i fortsittningen endast
borde ge givobistind till linginkomstlinderna. Detta togs upp av
den amerikanska administrationen som stillde krav 1 den rikt-
ningen pa Virldsbanken. Ett resultat blev att bankens IDA-f6énster
idag férmedlar ca 20 procent givor.

3.8.2  Det svenska bistandet

Under 2000-talets forsta hilft har Sveriges bistdnd vuxit kraftigt
fér att ar 2006 dnyo uppfylla mélsittningen frdn 1960-talet att
avsitta 1 procent av BNT till bistind. Detta har dels inneburit bety-
dande 6kningar av anslagen till Sida, men i 4n hégre grad multilate-
rala bidrag genom att andelen av bistdndet som férmedlas bilateralt
sjunker. Det svenska bistdndet har i allt visentligt anpassats till de
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overgripande internationella 6verenskommelserna. Det finns ocksd
krafter som arbetar for att bistindet skall koncentreras, bide avse-
ende antalet samarbetslinder och de sektorer som det bilaterala
bistdndet verkar inom. Den processen ir dock 1 Sverige — till skill-
nad frdn ménga andra linder som Holland, Danmark — i sin linda.*

3.8.3  Kreditbistandet marginaliseras allt mer

U-krediter och de mjuka bistindskrediterna har fortsatt enligt
samma principer som tidigare, dock med en avtagande trend f6r u-
krediterna (och ingen uppging for bistindskrediterna), med paféljd
att kreditinstrumenten 1 det svenska bilaterala bistindet in mer har
margmahserats Under 2005 har dock en ny typ av u- -kredit gjort
ett avbrott 1 trenden som diskuteras nirmare i nista kapitel. Sida
har ocksd ett antal nya krediter for finansiering av infrastruktur
under beredande, och riknar med att under 2007 géra anslagsfram-
stillan om 400 miljoner kr fér dessa.* Dessa “nya” krediter bygger
inte pd u-krediternas bundna traditionella kontraktsfinansiering,
utan pd en i huvudsak obunden finansiering dir Sida medverkar p3
ett tidigt stadium 1 projektarbetet.

Ar 2000 formulerade Sida en policy fér det kreditbaserade
bistindet som en guide f6r Sida beslut. Den ger formerna for Sidas
u-krediter i linje med OECDs konsensusavtal samt regeringens
kreditférordning och fér Sidas bistdndskrediter. Denna policy
(ndgot reviderad 2001) f8ljs ocksd 1 dagsliget av Sida. Policyn till-
kom som ett sitt for Sida att strama upp framfér allt u-kreditverk-
samheten mot en hégre grad av bistdndsinriktning. Sirskilt ir upp-
handlingsfrigan central — att bistdndet 1 allt visentligt skall tillimpa
internationell konkurrensupphandling.

3.8.4  Fortsatt fors6ksverksamhet med fristaende garantier

Nir forsoksperioden med fristdende garantier var till inda 2001
sokte Sida regeringens tillitelse f6r en f6rlingd forséksverksamhet
med ytterligare tre ir av det skilet att endast tvd garantier hade
kommit tillstdind.¥ Nir den andra férséksperioden var till inda

* Ekengren, L. och Lindahl, C. (2005) Review of donor exit principles and practices,
Sida.

* Sida informell uppgift 2006.

7 UD: Forlingd forsoksverksambet med Sidas fristdende garantier, 2002-05-23.
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hade Sida fyra garantier i sina bocker. Inga skador hade dittills upp-
statt. I bérjan pd 2005 hade Sida initierat en utvirdering av de fri-
stiende garantierna med anledning av att den andra férséksperio-
den var pd vig att ta slut®. Den 6vergripande slutsatsen av denna
utvirdering var att dessa garantier var ett innovativt private-public
partnership-program som hade potential att &stadkomma fler
bistdndspolitiska mélsittningar till 18g kostnad, men som av olika
skil efter sex &r hade en mycket ringa volym. De fyra bokférda ga-
rantierna borde 1 sjilva verket vara blott tvd, eftersom tvd av dem
knappast uppfyllde de krav som uppstillts. Utvirderingens slut-
satser diskuteras nirmare 1 kapitel 4, nedan.

P& grundval av denna utvirdering och med tanke pd att en 6ver-
gripande kredit- och garantiutredning skulle tillsittas, féreslog Sida
att forsoksverksamheten férlingdes med ytterligare ett ar vilket
regeringen godkinde. Verksamheten med de fristiende garantierna
ir sdledes i skrivande stund (oktober 2006) fortfarande en forsoks-
verksamhet, och har som sidan pigdtt 1 drygt sju ir. Inga nya
garantier har tillkommit.

3.9 Slutsatser

Foljande slutsatser frin genomgingen av det halvsekel som svenskt

bistadnd bedrivits dr av betydelse f6r utredningen:

e Krediter, i ndgon form, har varit ett inslag i det svenska bilate-
rala bistdndet sedan detta fick fastare former i bérjan pa 1960-
talet bortsett frn ett enda &r, 1980 som var ett 6vergdngsdr
mellan de tidigare mjuka och anslagsfinansierade utvecklings-
krediterna, och de nya och mindre mjuka, blandade u-kredi-
terna i form av subventionerade exportkrediter. Det finns sdle-
des en stark tradition av krediter inom det svenska bistindet.
Krediternas omfattning och form 1 det bilaterala bistdndet har
dock varierat mycket kraftigt under de fyra decennierna; frin
att ha svarat f6r omkring 40 procent av bistdndet pd 1960-talet
med mjuka och helt anslagsfinansierade krediter &ver en
mycket snabb nedging under 1970-talet tills de upphérde helt
1980, foljt av en snabb tillvixt under 1980-talet fram till tidigt
1990-tal med en helt ny typ av bunden subventionerad export-
kredit, f6r att slutligen kraftigt fallit tillbaka tll en nivd dir
krediter idag ir mycket marginellt i svenskt bistind. For att

 Lindahl, C (2005) An evaluation of Sida”s independent guarantee scheme, Sida.
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krediter framledes skall vara en del av svenskt bilateralt bistdnd
krivs siledes en forindring av dess utformning, regelverk, och
administration.

Krediternas omfattning och form har i hég grad styrts av
ridande bistdndsdoktrin dir den svenska doktrinen i stort sett
foljer den internationella. P4 1960-talet ansdgs krediter vara en
naturlig bistdndsform i sdvil Sverige liksom internationellt. P4
1970-talet indrades denna doktrin av tvd viktiga skil: dels
utvecklingslindernas dkade skuldbérda och de internationella
skuldavskrivningar som inleddes 1978; dels dndringar i bistdn-
dets fokus: Frin 60-talets betoning av ekonomisk utveckling
som nyckel fér utvecklingslinderna, till fokus pd fattigdomens
sociala dimensioner, en mer direkt orientering av bistdndet till
fattiga grupper samt utvecklingslindernas strivan till ekono-
miskt oberoende. Ocksd i detta f6ljde Sverige 1 stort ett inter-
nationellt moénster. P4 1980-talet iterkom krediter, men nu
med blandade bistdndsmotiv och egenintresse 1 form av nir-
ingspolitik, som en direkt respons i Sverige till vad som skedde
internationellt. Sedan 1990-talets mitt har det skett en nedging
av denna typ av krediter framfér allt genom OECDs handel-
politiska 6verenskommelser, men ocksd genom indringar av
det svenska bistdndet och svenskt niringslivs efterfrigan.
Denna trend ir fortgdende och har férstirkts dels genom
skuldavskrivningarna under HIPC, dels genom det internatio-
nella bistindets ckade fattigdomsinriktning bland annat genom
millenniemdlen. Nigon doktrinférindring kan idag knappast
skonjas avseende krediter internationellt. Givet att Sverige ten-
derar att f6lja den internationella utvecklingen, krivs sdledes
klara motiv varfér Sverige ska g8 mot trenden och aktivt driva
ett bilateralt kredit- och garantibistdnd.

Bistdndets organisation ir en viktig férklaringsfaktor for kredi-
ternas omfattning 1 det svenska bilaterala bistindet. Under
perioder nir krediter haft mer en in marginell roll har kredi-
terna haft en egen administration; pd 1960- och tidiga 1970
talet inom SIDA genom att det finansiella bistdndet hade en
egen avdelning, och pd 1980-talet och tidiga 1990-talet genom
BITS. Nedgingar av kreditbistdndets volym har skett parallellt
med organisatoriska férindringar, dvs. nir SIDA indrade orga-
nisation 1972 och nir BITS lades ned 1995. Organisations-
formen ir sledes av synnerlig vikt for hur ett framtida kredit-
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och garantisystem skall fungera i praktiken. Visentligen talar
ett fortsatt kredit- och garantibistind fér skapandet av en orga-
nisatorisk struktur som ir specialiserad fér denna typ av
bistind, och 1 viss min avskild frin givobistdndets organisation
och beslutsstruktur.

e Krediternas villkor och form har varierat kraftigt under det
knappa halvsekel som det pdgitt avseende subventionsgrad,
finansieringskillor, kredittidens lingd, linderinriktning etc.
Det idr virt att notera att den kreditform som skedde i bistdn-
dets linda (utvecklingskrediterna med dess mycket mjuka vill-
kor och tagna &ver bistindsanslaget) férsvann 1979 men &ter-
kom 1993 i stort sett i samma format. De férutsittningar som
fanns pd 1960-talet bide organisatoriskt och i1 doktrin exi-
sterade dock inte lingre pd 1990-talet och gor det inte idag. U-
krediterna har visentligt styrts av det regelverk som OECD
utvecklat 1 konsensuséverenskommelserna f6r bundna, blan-
dade krediter. Sverige har i detta avseende anpassat sig till
regelverket men inte varit en féregingare, i skarp kontrast till
doktrinen om obundenhet 1 svensk handels och bistdndspolitik.

e Garantier har varit ett centralt element i svenskt kreditbistind
nir detta baserats pd upphandling pd kreditmarknader. Bistin-
det har utvecklat fungerande former for detta 1 samarbete med
EKN och SEK. De fristdende garantierna, har § andra sidan ald-
rig blivit mer 4n ett mycket marginellt instrument dels av orga-
nisatoriska skil, dels beroende pi ett stelt regelverk. Skall detta
instrument finnas med som mer in en marginell verksamhet i
fortsittningen, krivs férindringar i bdde organisation och
regelverk.

e Sedan bistindets inledning har det skett mycket stora sving-
ningar i synen pi3 de kommersiella kapitalflddenas roll for
utveckling, och sirskilt bistindets koppling till dessa. Frin
1960-talets doktrin att de kommersiella flédena i form av han-
del och investeringar dr de frimsta utvecklingsagenterna, till
1970-talets boskillnad och doktrin om “ekonomiskt obero-
ende”, till dagens dterging till 1960-talets doktrin, forstirkt av
globaliseringen. En betydande skillnad frin 1960-tal och idag ir
dock att bistdnd i allt visentligt ir det som férmedlas genom
specialiserade organisationer och riknas officiellt som ODA,
medan den verksamhet som t.ex. EKN eller SEK bedriver ligger
utanfor detta.
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4 Erfarenheter av det nuvarande
kredit- och garantibestandet

4.1 Kapitlets syfte

Detta kapitel gor en genomgang av hur de olika kredit- och garan-
tilnstrumenten har tillimpats 1 det svenska bistindet under det
senaste decenniet, omfattningen samt inriktningen pd linder och
sektorer. Dessutom diskuteras de erfarenheter som finns kring
dessa instrument avseende tillimpning, dess effekter och roll i
utvecklingssamarbetet, specifikt som strategi fér fattigdomsminsk-
ning. Den senare delen bygger i huvudsak pd de utvirderingar som
Sida har l4tit gora i olika sammanhang.

4.2 U-krediterna
4.2.1 U-krediternas omfattning 1981-2005

Omfattningen av u-krediterna i svenskt bistdnd har varierat kraftigt
&ver dren sedan de inférdes 1981 som framgir av figur 4.1." Den
stora drliga variationen sirskilt under 1980-talet och tidiga 1990-
talet beror pd nigra f3 mycket stora projekt, t.ex. u-krediten fér
kraftverksbygget Uri 1 norra Indien. Frin en toppnotering 1994 av
nira 2,5 milarder kr har omfattningen kraftigt sjunkit, till en bot-
tennotering 2004 av ca 100 miljoner. Samtidigt har bistindsansla-
gen 1 krediterna 6kat frdn ca 35 procent under 1980-talet till dver
50 procent de senaste aren.

! Figuren ovan bygger pd tvd dataserier. Dels en frin 1981 till 1998 som
upprittades 1999 och som ir byggd pd Sidas divarande datasystem (Sida 1999),
delz en for perioden 1996-2005 som upprittades 2006 i samband med denna
utredning, och som bygger pd en sammanstillning frin olika databaser i nuvarande
Sida. Bida databaserna avser beviljade u-krediter som endera har utnyttjats eller
som sannolikt kommer att utnyttjas. I en databas sker siledes en reduktion 6ver
tiden i meningen att beviljade krediter i minga fall inte utnyttjas genom att en
affir inte blir av. Fér detaljer om Sidas u-krediter 1996-2005.
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SEK miljoner

Ar 2005 utgér ett undantag i den nerdtgdende trenden i u-kredi-
ter nir en kredit motsvarande 640 miljoner krmiljoner kr godkin-
des av Sida for ett vatten och reningsprojekt i Sri Lanka. Detta
projekt dr en ny slags u-kredit som Sida har bérjat utveckla, 1
huvudsak obunden och med ett aktivt deltagande i projektet frin
ett tidigt stadium. Krediten har beviljats av Sida men den har dnnu
inte lett till ett slutligt avtal. Den riknas foljas av fler liknande kre-
diter under beredning, t.ex. i Tanzania.

Figur 4.1. Svenska u-krediter 1981 — 2005
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4.2.2  Skalen till u-krediternas nedgang

Det finns ett flertal skil till den nerdtgdende trenden sedan det
tidiga 1990-talet:

e Efter Helsingforséverenskommelsen inom OECD 1992, med
de avsevirt skirpta reglerna f6r vad som kan anses acceptabla
bundna krediter, har sidana blandade krediter internationellt
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avtagit 1 betydelse. Den svenska trenden speglar dirmed den
internationella. Helsingsforséverenskommelsen innebar i prak-
tiken att det blev betydligt firre affirer pd marknaden som
kunde anses uppfylla 6verenskommelsen betriffande bundna
krediter i och med att finansiellt birkraftiga investeringar
undantogs. Dock, som redovisas 1 nista kapitel, har det skett en
upphimtning under de senaste tvd dren internationellt.

o Sida har 6ver tiden skirpt sitt regelverk f6r bundna u-krediter
genom krav pd internationell konkurrensupphandling, vilket
har minskat attraktiviteten av dessa finansieringsformer fér
svenskt niringsliv. Svenska féretag har med andra ord i mins-
kande utstrickning drivit potentiella projekt, vilket inneburit
att efterfrigan pd Sidas u-krediter avtagit.

e De svenska u-krediterna har byggt pi ett regelverk som
etablerades pd 1980-talet med smd modifieringar under hand.
Detta kan idag betraktas som otidsenligt eftersom det intill helt
nyligen krivt minst 70 procent svenskt innehdll. T ett niringsliv
som har kraftigt internationaliserats under de senaste decenni-
erna och dir tillverkning och service utlokaliserats av de stora
foretagen till i princip hela virlden, har svenska féretag svirt att
leva upp till att 70 procent av virdet pd krediten ir svensk leve-
rans. Andra linders bundna u-kreditsystem har anpassats efter-
hand, medan det svenska — trots propder frin Sida till UD for
indringar — har bibeh3llits.’

e Delar av svenskt niringsliv har sedan finanskriserna i utveck-
lingslinderna pd 1990-talet, och sirskilt krisen i Asien, i minga
avseenden minskat sitt intresse foér utvecklingslinder som
marknad. Detta giller t.ex. Skanska, ett av de foretag som var
mycket aktivt inom u-kreditsystemet, som fattat ett policy-
beslut att fokusera pd nir- och hemmamarknader. Svensk pro-
jektexport har visat en nerdtgiende trend av en rad olika skil.’

? En forindring till 30 procents bindning besléts av regeringen frin och med
oktober 2006.
3 Segerberg, F. (2005); Projektexport — tendenser och majligheter, SPE, Stockholm.
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4.2.3 Regional fordelning — Asiens dominans

Asien har svarat {6r merparten av u-krediterna sett 6ver hela den
25-3riga perioden. Denna andel har 6kat sedan 1999 si att Asien
under den senaste perioden svarar fér 80 procent av hela u-kredit-
beloppet som framgér av figur 3.* Afrika, séder om Sahara dir fler-
talet av Sveriges bistdndslinder ligger och fattigdomsproblematiken
dr storst, har haft en varierande andel 6ver u-krediternas kvarts-
sekel linga livslingd — frén en andel av nira 40 procent under
senare delen av 1990-talet till blott drygt 10 procent efter 1999. Det
ir ocksd virt att notera att Nordafrika (och resten av Mellersta
Ostern) var en relativt stor mottagare av svenska u-krediter under
1980-talet och mottog under perioden 1981-1993 en fjirdedel av
det totalt beviljade beloppet, men att andelen sjonk radikalt efter
1993 till ca tvd procent. Under 1980-talet var Algeriet, Egypten,
Marocko och Tunisien stora mottagare av svenska u-krediter, lin-
der som sedan 2000-talet inte figurerar i svenskt u-kreditsamman-
hang. Latinamerika har under hela 25-8rsperioden spelat en undan-
skymd roll, med i genomsnitt tre procent av de beviljade kredit-
anslaget.

+ Aterigen sljfelar den stora krediten till Sri Lanka som beviljades 2005 en
avgérande roll i denna fordelning och trend.
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Figur 4.1. Fordelning pa regioner av svenska u-krediter 1981-2005
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4.2.4 Landorienteringen

Under u-krediternas “hégperiod” pd 1980-talet och tidiga 1990-
talet gick huvuddelen av dessa krediter till tvd linder: Kina och
Indien. Sedan 1999 har det dock skett en markant férskjutning i
linderorienteringen. Siledes har Indien bortfallit genom att landet
inte lingre efterfrigar svenska u-krediter (eller svenskt bistind 6ver
huvud efter 2003), medan Bangladesh, Sri Lanka och Vietnam, som
fore 1994 inte beviljats ndgra u-krediter, blivit de stdrsta mottagar-
linderna. Kina kvarstir som en stor mottagare, och ir fortfarande
helt dominerande avseende antalet krediter. Figur 4 visar de linder

som erhillit u-krediter 1999-2005.
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Figur 4.2 Fordelningen av u-krediter pa lander 1999-2005°
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Sri Lankas framtridande position under de sista dren i u-kredit-
systemet dr pafallande. Dock ir det en kredit (den i figur 4 nimnda
“ny kredit”) avseende 640 miljoner kr, som skapar den situationen.

Den svenska orienteringen avseende linder speglar vil den inter-
nationella som nirmare presenteras i kapitel 5. Asien ir den region
som dominerar och Kina ir frimsta mottagarland av bundna, sub-
ventionerade exportkrediter bland OECD-linderna under det
senaste decenniet. Det ir i detta sammanhang av intresse att notera
att Kina idag sjilvt bedriver ett omfattande subventionerat export-
kreditprogram.*

De svenska u-krediterna skiljer sig i landorientering gentemot de
internationella bundna, blandade krediterna, genom att Sri Lanka ir
en stor svensk mottagare, medan Indonesien som internationellt
har blivit den nist storsta (under de senaste ren den stdrsta mot-
tagaren) inte figurerar i de svenska u-krediterna. Den ringa andelen
av Afrika sdder om Sahara i det svenska systemet motsvarar den
internationella situationen.

5 I figuren har den nya u-krediten till Sri Lanka redovisats separat som “ny kredit”,
respektive ’ny ODA” (se vidare texten under figuren).

¢ Eftersom Kina inte ir medlem i OECD rapporteras detta inte till OECD och
omfattningen ir inte kind.
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4.2.5 U-krediter till de minst utvecklade landerna

Under perioden 1981-1993 svarade de Minst Utvecklade Linderna,
MUL, for blott tvd procent av de svenska u-krediterna, en andel
som steg till sex procent under perioden 1994-1998. Efter 1999 har
denna andel stigit till ca 16 procent (1999-2005). Helsingfors-
overenskommelsen 1992 inkluderade bland annat att bistdnds-
subventionen i blandade krediter fér de femtio minst utvecklade
linderna, MUL, enligt FNs definition skulle vara minst 50 procent.
Ar 2002 kompletterades konsensusavtalet med att blandade kredi-
ter till MUL alltid skall vara obundna. Efter 1999 har u-krediter
formedlats till tre av de minst utvecklade linderna, Bangladesh,
Senegal och Etiopien som framgér av tabell 2.

4.2.6 U-krediter och skuldtyngda lander

Av de tolv linder som erhillit svenska u-krediter sedan 1999 ir tre
HIPC-linder (Senegal, Etiopien och Ghana), linder som fitt
nigon enstaka kredit under perioden. Jordanien och Zimbabwe,
idag klassificerade som svirt skuldsatta av Virldsbanken, har erhil-
lit var sin u-kredit. Huvuddelen av de u-krediter som férmedlats
sedan 1999 har dock gitt till linder som inte fitt skuldavskriv-
ningar och som har lig eller moderat skuldbérda enligt Virlds-
bankens klassificering.”

7 Virldsbanken gér arligen en beddmning av lindernas skuldbérda baserad pa bl.a.
forhillandet meﬁan skuld- och exportintikter. Banken skiljer mellan svir, moderat

och l3g skuldbérda.
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Tabell 4.1. U-krediter till MUL och skuldtyngda lander 1999-2005

Land Antal kredi-  Kreditbelopp Inkomstniva®  Skuldstatus®  HIPC
ter MSEK

Sri Lanka 3 830 M M

Kina 9 417 1l L

Bangladesh 3 205 MUL L

Vietham 3 200 L L

Senegal 1 81 MUL L X

Filippinerna 1 80 M M

Mongoliet 1 80 L M

Etiopien 1 60 MUL M X

Jordanien 1 57 M S

Dom. Rep. 1 24 M L

Ghana 1 20 L L X

Zimbhabwe 1 9 L S

Summa 26 2,063

Kalla: Data avseende u-krediter, se annex 1. Landernas inkomstniva avser DACs klassificering
2003, MUL FNs klassificering, och skuldstatus Varldshankens klassificering 2005 (avser situa-
tionen 2003).

4.2.7  Sektorinriktning

Tva sektorer stod fram till 1990-talets mitt f6r en mycket stor
andel av de svenska u-krediterna, nimligen energi och telekommu-
nikation. Fram till att Helsingforsavtalet tridde i kraft, svarade
energi och telekommunikation tillsammans fér 6ver 75 procent av
den totala u-kreditvolymen. Efter dess, nir telekom i OECD-
sammanhang bedémdes vara en kommersiellt birkraftig verksam-
het, har andelen telekommunikation drastisk minskat. Endast tvi
u-krediter har limnats efter 1999, i1 bida fallen till MUL (Etiopen
och Bangladesh). Energisektorn behéll & andra sidan en stor andel
av de totala u-krediterna under resten av 1990-talet, men har sjun-
kit tll cirka en tredjedel av hela u-kreditvolymen efter 1999.
Energi, som i OECDs konsensusregler normalt anses vara kom-
mersiellt biarkraftigt, har gillt dels landsbygdselektrifiering, dels
investeringar 1 MUL, samt ett projekt i fjirrvirme, 1 samtliga fall
accepterade enligt OECDs regelverk.

$ Inkomstnivier: MUL =Minst Utvecklade Linder (samtliga ir liginkomstlinder),
L= Iiginkomstlinder (under 765 dollar per capita), LM =Ligre
Medelinkomstlinder (765-3 035 dollar)

? Skuldbérda: L — lig, M — moderat, S= Svir. skuldbérdan fér HIPC avser efter skuldav-
skrivningar.
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Miljdinvesteringar, framfér allt i form av vatten- och avlopps-
rening, har vuxit dramatiskt 1 betydelse av den relativa andelen, och
svarar for nira hilften av u-kreditvolymen efter 1999. Denna
utveckling hinger nira samman med OECD-6verenskommelsen.
Vatten- och avloppsrening ir en sektor som i detta avtal inte anses
kommersiellt biarkraftigt, och dirmed tillgingligt f6r bundna kre-
diter. Det ir framfér allt 1 Kina och i Sri Lanka som u-krediterna
har ullimpats. Som diskuteras nirmare nedan ir milj6 en sektor dir
andra in de stora multinationella ”svenska” féretagen har kunnat
medverka 1 u-krediterna.

Hilsosektorn, som fére 1994 inte var féremal for nigra u-kredi-
ter, svarade under senare delen av 1990-talet fér Gver tio procent av
u-kreditvolymen, framfér allt tack vare ett stort hilsoprojekt i
Thailand. Efter 1999 har endast en mindre kredit om 18 miljoner
krmiljoner kr limnats till Kina. Transportsektorn har aldrig varit av
storre betydelse 1 det svenska u-kreditsystemet. Fram till 1990-
talets slut utgjorde krediter till denna sektor blott ndgra {3 procent,
men en viss 6kning i relativa termer har skett senare r. Efter 1999
har sdledes tre u-krediter limnats: tvi f6r kollektivtrafik 1 form av
Volvobussar (Bangladesh och Senegal), och ett broprojekt i Bang-
ladesh. De industriella u-krediterna spelade en viss roll fram till
Helsingforséverenskommelsen, men nigra sidana har inte limnats
sedan 1999. Figur 4.3 visar sektorférdelningen av u-krediterna éver
tiden.
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Andel av kreditvolymen

Figur 4.3. Fordelning av u-krediter pa sektorer 1981 — 2005

01981-93
W 1994-98
[01999-2005

Den struktur som de svenska u-krediterna har, och férindringar i
detta avseende 1 sektorférdelning éver tiden, hinger samman med
ett antal faktorer. For det forsta: Den starka tonvikten pd energi
(specifikt elkraft) och telekommunikation avspeglar svensk indu-
stris internationella nischkunnande och virldsledande positioner.
Det ir féretag som ABB, Ericsson och Skanska som svarat {6r en
stor del av de leveranser som finansierats av u-krediterna. A andra
sidan, den relativt ringa roll som transportsektorn, och d& sirskilt
vigbyggen, hamnar och flygfilt, har i den svenska u-kreditstati-
stiken sidger ndgot om att stdrre svenska foretag inte har nigra
dominerande positioner globalt i denna sektor, sirskilt inte efter
att stora internationella entreprenadféretag som Skanska och NCC
av policyskil 1 princip limnat utvecklingslinderna som marknad.
Transport ir annars den sektor som dominerar i de bundna blan-
dade krediterna internationellt som nirmare diskuteras i1 kapitel 5.
Helsingforsavtalet har haft stor inverkan pd vilken typ av u-kre-
diter som beviljats fore respektive efter avtalet. S3 har t.ex. tele-
kommunikation i princip férsvunnit som en sektor for u-krediter.
P34 samma sitt har de u-kreditfinansierade investeringarna inom
energisektorn dndrats frin betoning pd kraftverksbyggen pa 1980-
talet till landsbygdselektrifiering sedan Helsingforsavtalet. Ocksd
industriella investeringar (inklusive gruvdrift), som under perioden
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1981-1993 uppgick till 12 procent av det totala u-kreditbeloppet
fér denna period, har upphért. Framvixten av miljé (sirskilt inve-
steringar 1 vatten och avlopp) avspeglar en 6kad global efterfrigan
pd denna typ av investeringar under de senaste decennierna, men
framforallt att vatten och avlopp faller inom ramen fér vad som
accepteras 1 OECD som kommersiellt icke-lonsamt. Ndgra medel-
stora svenska féretag, som Purac, har med god draghjilp av de
bundna krediterna etablerat sig som virldsledande inom vatten-
och avloppsrening dir framfér allt Kina blivit en viktig marknad.

4.2.8 Levererande foretag

Ett tjugotal svenska féretag har medverkat i u-kreditsystemet sedan
det etablerades. Nigra foretag dominerar dock. ABB ir helt klart
det svenska foretag som deltagit i u-kreditsystemet mest syste-
matiskt. Under perioden 1996-2005 har u-krediter foér cirka en
miljard gdtt via ABB. Andra féretag som vunnit kontrakt av storre
omfattning under denna period genom u-kreditsystemet ir Volvo
(transport), Skanska (hilsoprojekt). Purac (vatten- och avlopps-
rening;) och Ericsson (telekom). De féretag som registrerats i u-
kreditsystemet som leverantdrer under beviljade krediter under
perioden 1996-2005 framgdr av tabell 4.2 (endast med ett u-kredit-
belopp 6verstigande 100 miljoner krmiljoner kr).

Tabell 4.2. Fordelning av u-krediter 1996-2006 pa levererande foretag

Foretagsgrupp Antal u-krediter MSEK Sektor
ABB 11 971 Energi
Volvo 6 445 Transport
Skanska 2 325 Halsa
Purac 4 231 Miljo
Ericsson 4 151 Telekom
European Partners 2 134 Energi; industri
Transelectric 2 133 Energi
Swedish Emergency and 4 107 Hélsa
Rescue

Elof Hansson 1 120 Miljo
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4.3 U-krediternas effekter
4.3.1 4.3.1 Erfarenhetsaterforingen

Sida saknar systematisk information om de utvirderingar som skett
av u-krediter eller bistdndskrediter. Access till de utvirderingar
som skett under &ren bygger dirmed i mycket pd handliggares
minne och erfarenhet. Detta ir i sig ett forhllande som bér rittas
till, s§ att Sida for systematisk och littillginglig bok éver genom-
férda utvirderingar av sina kreditprojekt. '

4.3.2  Slutsatserna av sju utvarderingar

Som ett underlag f6r denna utredning har ett antal fristdende
utvirderingar av Sidas u-krediter som gjorts under de senaste dren
konsulterats. Dessa utvirderingar ir de som stillts till utredarens
forfogande av Sida och idr sannolikt inte en fullstindig lista av dem
som faktiskt har gjorts. Féljande utvirderingar ingdr i den genom-
gdngen:

Tabell 4.3. Konsulterade utvarderingar av u-kreditprojekt

Land Sektor Utvardering ar Investering

Indien Elkraft 2006 Vattenkraftverket Uri

Kina Vatten och avlopp 2000 Nio projekt for vatten och
avloppsrening

Kina Reningsverk 2005 Tre avloppsreningsverk

Namibia Elkraft 2006 Hégspanningsledning frén Syd-
afrika

Vietnam Elkraft 2003 Transformatorstationer for lands-
bygdselektrifiering

Nio lander Elkraft 2002 SCADA Processtyrning

Fem lander Elkraft 2002 Landsbygdselektrifiering

Sirskilt en av dessa utvirderingar, den avseende de s3 kallade
SCADA-projekten, har skapat stor kontrovers kring u-kredit-
bistdndet. Resultatet av dessa utvirderingar refereras till nedan.

1 Sannolikt giller samma sak fér Sidas verksamhet i stort, men detta har inte
utretts av denna utredning.
! Faktamaterialet betriffande projekten ir himtade frin dessa utvirderingar.
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Vattenkraftverket Uri i Indien

Sveriges storsta u-kredit tills dags dato dr utan jimférelse vatten-
kraftverket Uri i norra Indien. Kraftverket, pd 480 MW, ir beliget i
den konfliktdrabbade provinsen Kashmir nira stillestindslinjen
med Pakistan. Projektet som har rétter 1 1970-talet, bérjade plane-
ras mer i detalj 1 boérjan pd 1980-talet av de indiska myndigheterna.
Skanska kom tidigt in i bilden och kontaktade 1983 svenska ambas-
saden 1 Delhi fér att soka utverka en bunden u-kredit f6r projektet.
Efter en positiv respons frin den svenska regeringen bildade
Skanska tillsammans med NCC, ABB, Sweco och brittiska foretag
ett konsortium for projektet. 1988 genomférdes en begrinsad upp-
handling dir tre foretagsgrupper deltog. Det svensk-brittiska kon-
sortiet vann anbudet och byggstart var 1989. Den svenska finan-
sieringen av projektet uppgick till 3,4 milarder kr, genom en kom-
bination av gdvobistind genom SIDA, u-kredit genom BITS och
kommersiell exportkredit genom SEK. Bistindsandelen av detta var
35 procent, eller cirka 1,3 milarder kr. Den svenska finansieringen
svarade fér 78 procent av det totala kontraktsbeloppet. Ovriga
finansidrer var brittiska ODA, Nordiska Investeringsbanken (NIB)
och indiska staten."? Kraftverket togs i drift 1997 och har fungerat
sedan dess. Den stora jordbdvningen som intritfade 1 omridet 2005
hade sitt epicentrum nira kraftverket, men detta klarade sig med
mycket begrinsade skador.

En utvirdering av Uriprojektet genomférdes 2005 av ett brittiskt
konsultteam.” Huvudsyftet med utvirderingen var att bedéma i
vilken grad projektet hade uppfyllt milsittningen, effektiviteten 1
anvindningen av det svenska bistdndet samt projektets funktion
och birkraftighet. Utvirderingen konstaterade att projektet hade
genomforts pd ett mycket tillfredsstillande sitt och pd kortare tid
in liknande kraftverksbyggen i andra delar av Indien trots de
sikerhetsproblem som priglat omrddet (bland annat med kidnapp-
ning av en svensk anstilld och dennes familj, samt dédsskjutningar
av indisk personal). Utvirderingen ansig att det svensk-brittiska
konsortiet, under ledning av Skanska-NCC, hade gjort ett mycket

2 Betydande lokala kostnader for projektet sdsom mark, evakueringskostnader for
flyctade familjer, &verféringslinjer m.m., var inte en del av den formella
projektkostnaden, utan togs av den indiska staten.

B Scott Wilson (2005): Uri Hydro-Electrical project, India. Evaluation of the
Swedish support, Sida.
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gott arbete. Kraftverkat hade efter att det tagits i bruk visentligen
uppfyllt milsittningen i form av férsérjning av kraft, men genom
att perioden 1997-2005 hade varit ovanligt torr var produktionen
blott 75 procent av den planerade. Kraftverket hade medverkat till
att elférsorjningen 1 norra Indien visentligen hade forbittrats med
okad sikerhet och tillférlitlighet 1 systemet. Den tekniska kompe-
tensen inom National Hydroelectrical Power Corporation
(NHPC), som var ansvarig fér projektet och driften, hade férbatt-
rats tack vare projektet genom teknikdverforing och trining.
Utvirderingen ansig dven att kraftverket hade positiva miljoeffek-
ter genom att kolkraft och andra miljénegativa energikillor ersattes
med ren vattenkraft, men att kritik kunde riktas mot hur projektet
hade hanterat effekterna av bygget pd vattensystemet i Jhelum-
floden — sirskilt fisksituationen. Projektkostnaden hade dock i
indiska termer blivit avsevirt hogre dn projekterat, eller nira dub-
belt sd hog. Detta berodde 1 allt visentligt pa att den indiska valutan
genomgick en betydande devalvering under projektets ging.

Utvirderingen innehdll ingen finansiell- eller ekonomisk ex
postanalys och gjorde ingen bedémning av den som genomférts vid
projektets tillkomst. Utvirderingen dgnade knappast nigon analys
av i vilken grad Uri genom visentligt indrade férhillanden i form
av ligre produktion, foérdrdjningar, kraftigt okad investerings-
kostnad (for den indiska staten), 6kad sdrbarhet genom konflikten,
etc., hade pdverkat projektets lonsamhet eller dess samhillseko-
nomiska avkastning. Ej heller analyserade utvirderingen den
bundna kreditens konsekvenser, t.ex. i form av hégre pris (det
noterades att den upphandling som skedde aldrig var imnad som
ett alternativ till det svensk-brittiska konsortiet, utan mer syftade
till att forbittra indiska statens férhandlingsposition), eller pd
vilket sitt subventionselementet i krediten anvindes. Nédgra expli-
cita krav pd denna typ av analys férekom ej heller i Sidas uppdrags-
beskrivning.

Vatten- och avloppsrening i Kina

Ar 2000 anlitade Sida ett dansk konsultféretag for att utvirdera
svenska u-krediter fér vatten- och avloppsrening i Kina.'* Samman-

"4 PEM Consult (2000): Evaluation of water and sewage treatment plants in China
financed with Swedish concenssionary credits, Sida and MOF.
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lagt nio krediter hade férmedlats mellan 1993 och 1996 till olika
provinser och av dessa ingick 4tta i utvirderingen. Sex avsdg vatten-
reningsprojekt och tvd avloppsrening. Den totala kreditvolymen
for de 8tta projekten var 317 miljoner kr, och férmdnsgraden 35
procent. Huvuddelen av projekten hade beslutats och hanterats av
BITS innan nya Sida etablerades 1995. Utvirderingen konstaterade
att 1 sex av de &tta projekten hade genomférandet fungerat vil,
medan tv3 visade pd problem. Bortsett frin dessa problem funge-
rade dock anliggningarna vil och bedémdes ha hég hillbarhet
genom att teknologin var vil beprévad och de kinesiska organisa-
tionerna kompetenta. Dock konstaterade utvirderingen att pro-
jekten byggde pd avsevirt hogre efterfrigan pd vatten dn vad som
blev det faktiska utfallet i fyra av de sex vattenreningsverken.
Utvirderingen ifrigasatte dirmed om &tminstone nigra av dessa
verk verkligen behévdes och var relevanta. Avseende avlopps-
reningsverken fanns det en bittre overensstimmelse med efter-
frdgan och behov. Utvirderingen gjorde ingen egen sambhills-
ekonomisk ex postkalkyl, men antog att sirskilt vattenreningens
samhillsekonomiska internrinta var avsevirt ligre dn forvintat.
Nigon bedémning av effekterna av att krediterna var bundna, t.ex.
om och i sd fall i vilken utstrickning de kinesiska myndigheterna
hade betalt ett hogre pris fér utrustning och service in vad en
internationell upphandling skulle ha givit, gjordes inte. Diremot
konstaterade utvirderingen att krediterna hade varit avgérande for
foretagen (Purac och Malmberg) som genomfort leveranserna att
etablera sig pd den kinesiska marknaden. I fallet Purac férvintades
denna etablering leda till fortsatt nirvaro dven utan subventione-
rade krediter, medan 1 Malmbergs fall foretaget inte hade resurser
att fortsatta utanfor ett bundet kreditsystem.

Reningsverk i Kina

En ny utvirdering gjordes av krediter fér reningsverk 1 Kina 2005,
denna ging med fokus pd nya u-kreditfinansierade avloppsrenings-
verk. Sida hade under 2001 beviljat u-krediter motsvarande cirka
180 miljoner kr f6r byggandet av tre reningsverk 1 Kina, och under
2003 idnnu en u-kredit motsvarande 130 miljoner fér ett fjirde
reningsverk. Den totala projektkostnaden f6r de tre férsta renings-
verken uppskattas till ca 800 miljoner kr och huvudparten av inve-
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steringarna gjordes med lokala resurser (obligationer, mottagar-
organisationernas egna medel och kommunala fonder). U-kredi-
terna var bundna till svenska leveranser och hade ett subventions-
element av ca 35 procent. De svenska leverantdrerna av utrustning
var for tvd av reningsverken Purac och i ett fall Malmberg. Val av
leverantér skedde genom upphandling 1 Sverige dir tre foretag
limnade anbud.

De tre u-krediterna frdn 2001 utvirderades av en utomstdende
konsult.” T samtliga fall synes genomférandet ha gjorts vil och
utan komplikationer, och efter konstruktionen fungerade renings-
verken tillfredsstillande. Utvirderingen ansdg att projekten hade
inneburit ett inte obetydligt element av kapacitetsbyggande genom
triningsinsatser, och att 1 samtliga tre projekt kvaliteten i vatten-
systemen forbittrats avsevirt. Den menade, 1 huvudsak genom
referenser till av Virldsbanken studerade reningsverksprojekt, att
de svenskfinansierade reningsverken i ett lingre perspektiv skulle
uppfylla de mélsittningar som stillts upp avseende forbittrad
miljo, forbittrad hilsostandard och ekonomiska foérbittringar.
Projektens ldngsiktiga birkraft bedémdes som god eftersom Kina
hade utvecklat den tekniska kompetensen att konstruera och
underhilla dessa anliggningar (och dessutom i allt storre grad till-
verkade de mesta komponenterna). Utvirderingen kom till slut-
satsen att de finansiella kalkyler som legat till grund fér invester-
ingar "mer eller mindre” gillde ocksd ex post. Nédgra sjilvstindiga
kalkyler av projektens finansiella eller samhillsekonomiska avkast-
ning gjordes inte av utvirderingen, férutom att referera till lik-
nande Virldsbanks- och ADB-finansierade projekt.

Utvirderingen konstaterade att de svenska u-kreditfinansierade
reningsverken drog nytta av parallella Virldsbanks- eller ADB-
finansierade projekt. For det férsta hade reningsverken som finan-
sierades av Virldsbanken och ADB betydligt mer explicita villkor,
t.ex. avseende sektorreform, tariffer, institutionella férhillanden,
etc. in de ”svenska” projekten som saknade sidana explicita villkor.
For det andra genomférde Virldsbanken och ADB vanligen mer
omfattande ekonomiska, finansiella och miljomissiga analyser, som
ocksd ”svenskprojekten” drog nytta av som referensobjekt. Som en
konsekvens av detta hade de svenska u-krediterna enligt utred-

> Goppers, K. (2005) Three sewage plants in China Inggbe Yi ang and Linzhon)
financed by Swedish concessionary credits. An in-depth review Sl
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ningen konkurrensférdelar gentemot de multilaterala finansinsti-
tuten dd de kinesiska myndigheterna kunde erhilla de svenska
linen mycket snabbare och med mindre kringel in de genom
Virldsbanken och ADB. Enligt utvirderingen stillde Sida ligre
krav, krivde firre studier och accepterade i princip de kinesiska
myndigheternas system fér upphandling. (Det kan tilliggas att de
svenska u-krediterna, med sina 35-procentiga subventionselement,
ocksd har betydligt stérre foérmansgrad dn Virldsbankens och
ADBs, som ges till Kina pd marknadsvillkor.)

Kraftéverforing i Namibia

Sida initierade 2005 en oberoende utvirdering av tv3 u-krediter f6r
Namibia som beslutats 1998. I bida fallen avsdg krediterna energi-
sektorn. Krediterna skulle via namibiska staten vidareutldnas till det
statliga kraftbolaget Nampower for delfinansiering av ett storre
kraftoverforingsprojekt fran Sydafrika. Projektets syfte var att 6ka
importen av kraft till landet f6r att kunna tillfredsstilla framtida
efterfrigan, och ocksd forbittra tillforlitligheten 1 kraftnitet. Pro-
jektet utgjorde i detta avseende en del av en framtida integration av
kraftproduktion och &verfoéring lings den vistra kusten i s6édra
Afrika. Projektet 1 dess helhet finansierades tillsammans med
European Investment Bank (EIB), African Development Bank
(AfDB), franska regeringen samt bolaget sjilvt. Den ena av de
svenska krediterna motsvarande 210 miljoner kr avsdg leverans av
s& kallade Static Volt Ampere Compensators (SVAC) frin ABB, en
teknik som har som syfte att motverka kraftforluster i hog-
spanningsledningar. Den andra krediten, motsvarande 90 miljoner
kr, med en subvention finansierad av bistindet motsvarande 75
procent, avsdg en garanti f6r att Nampower skulle kunna utfirda
linga obligationer pd den lokala marknaden som ett sitt att del-
finansiera projektet. Denna kredit hade iven ett annat syfte, nim-
ligen att utveckla Namibias lokala finansmarknad. En férutsittning
fér de subventionerade krediterna var att Namibia skulle anvinda
subventionselementet for finansiering av landsbygdselektrifiering,
ett vid tidpunkten kraftigt underférsorjt omride.

Krediten f6r ABBs leveranser utnyttjades 1999, medan krediten
fér att underlitta for Nampower att utfirda obligationer aldrig
kom till anvindning. I det senare fallet fann Nampower att mobili-
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sering av kapital genom obligationer pd den lokala marknaden inte
var lénsam pid grund av en kraftigt férhéjd rintenivd i landet.
Utvirderingen, genomférd av en konsult 2006, fanns att kraft-
overtoringsprojektet i dess helhet och den svenska u-krediten for
ABB-utrustningen ¢ alla avseenden var framgdingsrik.”* Projektet
hade genomférts under budget, pd planerad tid och uppfyllt de
malsittningar som uppstillts. De svenska leveranserna, som var
specialdesignade f6r Namibias kraftnit i samarbete ned Nampower
personal, évertriffade 1 funktion dven hégt stillda férvintningar
och hade forbittrat driftsikerheten i nitet med minskade &ver-
foringsforluster. Projektet bidrog enligt utvirderaren till Namibias
ekonomiska tillvixt genom att den kunde tillfredsstilla den 6kande
efterfrigan pd elkraft i landet, och ocksd genom att Nampower
kunde leverera denna el mer effektivt med firre kraftforluster.
Aven landsbygdselektrifieringen genomférdes vil av Nampower,
dock med forseningar. Det fanns dven ett element av institutions-
utveckling genom det samarbete som skett mellan ABB och Nam-
power med omfattande utbildning och samarbete i Sverige.

U-krediten hade givits for ett projekt som inte skulle ha accep-
terats under OECDs regelverk om den hade varit bunden, dels
dirfor att den gavs med 25-procentig snarare in 35-procentig gavo-
element, dels och viktigare dirfér att projektet hade goda forut-
sittningar att vara finansiellt l6nsamt, och dirmed sannolikt inte
hade accepterats i OECDs notifieringsprocedur. Sida valde dirfor
en obunden kredit enligt utvirderingen i vetskap om att ABB med
storsta sannolikhet skulle vinna ordern fér SVAC-utrustningen i
kraft av sin virldsledande position med den tekniken. Upphandling
skedde dven i internationell konkurrens, och ABBs bud ansigs vara
det enda som tillfredsstillde samtliga tekniska specifikationer, men
var dock inte billigast.

Ett av de viktigaste skilen till projektets framging enligt utred-
ningen var att Nampower ir ett mycket vilskott, tekniskt kompe-
tent och dven lénsamt och finansiellt solitt foretag. Det fanns for
ovrigt kritik 1 Sidas projektkommitté att bistdndet subventionerade
projektet trots Nampowers finansiella styrka och Namibias eko-
nomi. Sida hade i en tidig propd till Nampower dven foreslagit att

¢ Goppers, K (2006). The Auas high-voltage transmission line in Namibia supported
by a Swedish concessionary credit. An evaluation. Sida, Stockholm.
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projektet skulle finansieras till marknadspris, en propd som enligt
utvirderingen ledde till “en ganska skarp reaktion fran Nampower,
vilken tydligen fick Sida att byta dsikt...” Utvirderingen kom ocksg
till slutsatsen att den svenska krediten saknade ”additionalitet” i
mening att den inte var avgdrande for projektet som helhet eller f6r
finansieringen av SVC-utrustningen. Dels hade Nampower kapa-
citet att sjilvfinansiera en storre del, dels hade African Develop-
ment Bank (AfDB) redan gjort utfistelser om att finansiera ocksd
SVC-utrustningen innan Sidas erbjudande om u-kredit gavs. Net-
toeffekten f6r Namibias del blev en billigare finansiering in om
AfDB svarat for den ”svenska delen”. Medan utvirderingen lov-
ordade projektets utférande och de medverkande parterna, fram-
férde den en inte ringa kritik av finansidrerna (inklusive Sida) pd
grund av deras brist pd samordning av projektet som sidant, av
landsbygdselektrifieringsprojektet, av bristen pd intresse att f6lja
upp projektet och av att dela den begrinsade uppféljning som inda
skett.

Transformatorstationer i Vietnam

En svensk u-kredit pd 60 miljoner kr beviljades av Sida 1997 for
finansiering av sex transformatorstationer 1 sédra Vietnam. En
andra kredit beviljades 2000 fér ytterligare sex transformatorsta-
tioner, denna gdng pd 80 miljoner. Syftet med krediterna var att
forbittra tillgdngen pd elkraft pd landsbygden. Krediterna, som
hade formen av ”kreditlinjer” att anvindas f6r upphandling i del-
projekt, limnades till Vietnams regering for vidareférmedling till
det statliga kraftbolaget Electricity of Vietnam (EVN). Bida kre-
diterna innehsll 35 procents bistdndssubvention. Utéver detta
finansierade Sida premien fér kreditgarantin som limnades av
EKN. Krediterna var bundna till svensk leverantér och ABB sva-
rade for utrustningen. Foretaget, som ir virldsledande f6r denna
typ av utrustning var redan viletablerat 1 Vietnam med tillverkning
i en egen fabrik 1 Hanoi, och med en marknadsandel av cirka en
tredjedel av existerande stationer i landet. Ingen internationell
upphandling tillimpades pd grund av de relativt smd delbeloppen,
men rimligheten 1 ABBs anbud bedémdes av Sidaanlitad expertis.
Om prisnivan i vart och ett av underprojekten inte var acceptabel
skulle detta limnas ut for internationell upphandling. Kravet pd
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”svensk leverans” var i den forsta krediten 70 procent av beloppet,
som sinktes till 55 procent i1 den andra. Eftersom u-krediterna var
bundna krivde de i princip notifiering i OECD. Sida hivdade att
projekten var acceptabla genom valet av transformatorstationer
som inte var kommersiellt (men dock samhillsekonomiskt) lon-
samma pd grund av deras lokalisering i fattigare omriden pd lands-
bygden." Krediternas konstruktion som kreditlinjer gjorde ocksi
att vart och ett av delprojekten underskred OECDs limit av tvd
miljoner i sirskilda dragningsritter (SDR) for notifiering. Kredi-
terna ledde inte till ndgra invindningar i Paris.

Eftersom den vietnamesiska regeringen forvintades vidare-
formedla krediterna pd mindre fé6rménliga villkor till EVIN in de
som regeringen erhdll betraktades subventionen som en form av
budgetstod till Vietnam. Vidareutliningen var dirfér féremdl for
specifikt avtal med syftet frin Sida att skapa mer marknadsliknande
villkor f6r EVIN, dvs. stimulera eltaxor som bittre avspeglar EVNSs
produktions- och distributionskostnader. Dock kunde Sverige inte
gora nigra storre ansprik pd reformer eller konditionalitet inom
energisektorn, ett omride som Virldsbanken drev med mingfalt
storre resurser men med blandade resultat.

Ar 2003 genomférde en utomstiende konsult en utvirdering av
u-kreditprojekten fér Sidas rikning." Enligt utvirderingen hade
projekten genomforts tillfredsstillande och enligt plan, dock med
viss férsening. Projekten byggde pa vilkind teknik och EVN var en
vilfungerande organisation som genomféort ett stdrre antal inve-
steringar av liknande natur i landets elnit, vilket bidrog till en i
princip problemfri implementering. Av de stationer som hade
byggts och utrustats fungerade dock flertalet 1dngt under kapacitet
nir utvirdering genomférdes. Skilen till detta var enligt studien
endera beroende pi tillgdngen av el frdn huvudnitet eller brist pd
efterfrigan av el. Trots detta ansdg utvirderingen, med referens till
ett Virldsbanksprojekt, att projektets samhillsekonomiska lon-
samhet sannolikt var hog, samt att projekten uppfyllt de socioeko-

17 Stationer som ir kopplade till landets kraftnitverk betraktas normalt som
finansiellt l6nsamma, och accepteras dirfér inte av OECDs konsensusregler for
bundna bistdndskrediter. Men enligt Sidas formella férklaring till OECD kan
stationer i isolerade omriden med litet befolkningsunderlag under vissa
omstindigheter betraktas som icke finansiellt birkraftiga och dirmed accepteras
enligt reg?erna.

18 Goppers, K (2003).: Swedish concessionary credits for transformer sub-stations in
Southern Vietnam: An in-depth review, Sida, Stockholm.
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nomiska malsittningar som gillt f6r dem. Huruvida krediterna var
avgorande f6r ABB att vinna orderna, eller deras effekt pd ABBs
exportkompetens, diskuterades inte 1 utvirderingen. Diremot
menade utvirderingen att ndgot dverpris sannolikt inte f6rekommit
eftersom EVN hade god kunskap om den internationella mark-
naden for dessa produkter.

SCADA-utvirderingen

En utvirdering genomférdes 1 bérjan av 2000-talet for Sidas rik-
ning av svenskt bistdnd till nio linder f6ér s& kallade SCADA-
system (Supervisory Control and Data Acquisition). Dessa system
har som syfte att forbittra effektiviteten i elkraftssystem genom
reduktion av kraftbortfall, 6kad sikerhet i nitet samt minskat
behov av personal genom datorbaserad automatisering. Det ir en
vilprovad teknik och tillimpas 1 princip av alla kraftbolag i den
industrialiserade virlden sedan 1970-talet och dven i madnga utveck-
lingslinder.” Det svenska stédet som utvirderades, motsvarade
cirka 83 miljoner dollar och hade férmedlats till projekt 1 Botswana,
Ecuador, Jordanien, Kenya, Pakistan, Vietnam, Zambia och Zim-
babwe under perioden 1985-1999. I sju av fallen bestod finansie-
ringen av bundna u-krediter, 1 fallen Vietnam och Zambia av givo-
bistind. SCADA-utrustningen levererades 1 samtliga linder av
ABB, ett virldsledande foretag inom denna teknik, och viss kom-
pletterande programvara av svenska konsulter som Swedpower,
Sweco och IVO. De slutliga mottagarna av krediterna och bistin-
det var de nio lindernas nationella eller regionala kraftbolag. Sub-
ventionen i de svenska u-krediterna var i genomsnitt 35 procent
och bistdndsdelen av u-krediterna uppgick till cirka 23 miljoner
dollar. Den totala projektkostnaden i de nio linderna var 150 mil-
joner dollar, finansierad av, férutom Sverige, linderna sjilva samt
andra givare.

Denna utvirdering, som gjordes av en grupp konsulter frin
norska Norplan och Swedish Development Advisers under ledning
av Lennart Kénigsson (en fore detta Virldsbanksekonom och en

¥ Kénigsson, L. et al. (2002): Aid finance for nine Swedish Hi-Tech projects. An
evaluation of aims and outcomes of SCADA projects in nine countries., Swedish
Development Advisers, Goteborg. Faktamaterial, liksom slutsatser ir 1
sammanfattningen ovan himtade fr&n denna rapport.
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flitligt anlitad konsult av Sida), skulle skapa stor kontrovers.
Utvirderingen konstaterade inledningsvis att projekten i1 samtliga
fall hade implementerats mycket effektivt och att systemen funge-
rade vil, 1 ndgra av fallen under mer in ett decenniums drift. Dess-
utom hade projekten inneburit inte ovisentlig kunskapstransfere-
ring och utbildning. Utvirderingen menade dock att den finansiella
avkastningen av SCADA-investeringarna var negativ och den sam-
hillsekonomiska 16nsamheten lig eller negativ. Skilet till att den
viletablerade SCADA-tekniken gav si magert resultat var, enligt
utvirderingen, att SCADA-systemen ir skapat fér industriella
hoglonelinder dir de stora vinsterna av systemen framférallt dr ar-
betskraftbesparing. Dessutom ir kostnaderna fér avbrott hoga
(t.ex. beroende pd mycket stort beroende inom industrin for till-
forlitliga leveranser). I u-linder giller inte dessa férhillanden med
inneboérd att vinsterna av SCADA ir avsevirt mindre, medan inve-
steringskostnaderna ir lika eller till och med hogre. Utvirderingen
menade dessutom att det fanns alternativ teknik till SCADA som
skulle ha l6st mottagarlindernas problem betydligt mer kostnads-
effektivt, I6sningar som inte studerats, eftersom projekten i mycket
drivits av leverantdrerna och deras konsulter i syfte att silja syste-
men.

Utvirderingen hivdade att som exportfrimjande instrument
hade u-krediterna haft blandad framging. A ena sidan ansig man
att ABB i inget fall skulle ha vunnit exportordern utan de bundna
krediterna, 4 andra sidan att ABB och dess konsulter hade férlorat
sina positioner 1 minga av de nio linderna till f6rman fér andra
leverantdrer. Detta berodde pd att de u-kreditfinansierade syste-
men hade upplevts som dyra av képarna, ofta med bristande
intresse frdn ABB att férmedla effektivt support efter leverans, vil-
ket i sin tur kunde vara kopplat till att dessa linder var marginella
marknader f6r ABB. Utvirderingen ansig att de bundna bistinds-
krediterna hade medverkat till att skapa en marknadssegmentering
(genom bristande konkurrens) som gjorde att prisnivin fér
SCADA-systemen var avsevirt hogre for utvecklingslinderna in
motsvarande system 1 t.ex. de nordiska linderna, men ocksg att de
forra forsetts med mer komplexa (och dyrare) system in de hade
behov av. Utvirderingen hivdade att "merkostnaden” fér motta-
garlinderna i vissa fall kunde beriknas 30 procent eller mer av inve-
steringen.
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Utvirderarna var mycket kritiska mot de svenska bistinds-
organen for bristen pd finansiell och samhillsekonomisk analys av
flertalet projekt, for bristen pd analys av om alternativa och bittre
l6sningar fanns tillgingliga, och 1 princip f6r att férmedla ett bi-
stind som huvudsakligen gagnade svenska foretag.

Utvirderingen av SCADA-krediterna ledde till avsevirda reak-
tioner frdn bide Sida och foretagen. ABB hivdade i ett brev till Sida
att utvirderingen dragit ett antal felaktiga slutsatser och tillimpat
en forenklad metod i sin ekonomiska analys, inte minst bortsett
frin det faktum att SCADA-system ir ett centralt element for att
underlitta marknadsreformer inom energisektorn och dirmed pri-
vatisering.” ABB hivdade ocksi att u-krediterna definitivt med-
verkat till att ABB fitt en virldsledande position genom dessa
systemleveranser, bland annat manifesterat i order under Virlds-
banks- och ADB-finansiering. Sweco International och Swedpower
hade liknande synpunkter och pipekade att SCADA-system ocksd
ir avgorande f6r elmarknadens internationalisering som bland
annat pagdr i Afrika, och att Sverige har en unik resurs i att leverera
sitt IT-kunnande, som utvecklingslinderna specifikt efterfrigat.
IT-foretagen menade ocksd att de hade vunnit ett antal order i
internationell konkurrens, tack vare erfarenheterna av de tidigare
projekten.”!

Sida hade ocksd begirt ett utlitande frin Torsten Cegrell, pro-
fessor vid KTH 1 industriella informations- och styrsystem. I ett
brev till Sida var han extremt kritisk till utvirderingen och menade
att utvirderarna visat en “hipnadsvickande okunnighet inom en
rad fundamentala omriden”, och att dess slutsatser var en “inkom-
petensforklaring av en bel bransch i bela vérlden”.”

Sidas formella management respons till utvirderingen kom ett och
ett halvt &r efter att utvirderingen presenterats. Sida noterade att de
utvirderade SCADA-projekten hanterats av organisationer som
inte lingre existerade (BITS och SIDA) och att de férhéllanden
som utvirderingen kritiserat, framfér allt brist pd konkurrens 1 det
bundna u-kreditsystemet och brist pd ekonomisk analys, etc., inte
giller under Sidas nuvarande procedurer.” Sida noterade dirvid att
upphandling numera sker i internationell konkurrens och de

2 Brev frin ABB till Sida den 23.8. 2002.

2 Gemensamt brev frin Swedpower och Sweco till Sida den 19.8.2002.
22 Brev frin Torsten Cegrell till Sida den 25.1.2002.

 Sida: Management response 10.6.2003.
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bundna u-krediterna bara kommer ifriga efter vunnen order. Sida
ifrdgasatte ocksd utvirderingens slutsatser avseende finansiell och
samhillsekonomisk kalkyl, och menade 1 likhet med féretagen att
visentliga men svirkvantifierbara vinster av systemen for sektor-
reform, privatisering och internationalisering mdste beaktas.
Betriffande systemens pdstddda negativa finansiella avkastning i
utvirderingen, hivdade Sida att detta stred mot internationell er-
farenhet, inte minst OECDs, som i konsensussammanhang anser
SCADA-system som kommersiellt birkraftiga, och med andra ord
inte dr tillitna f6r bundet bistdnd efter 1992. Sida avsig i sitt mana-
gementsvar att ocksd framledes finansiera SCADA-system. Sida
ansdg vidare att organisationens nuvarande regelsystem och proce-
durer i princip hanterade de problem som utvirderingen lyfte fram,
och att utvirderingen dirfér inte krivde vidare aktion frdn Sidas
hill. Utvirderingen ledde dock till, med en tjinstemans ord, att
”Sida blev mycket dterhdllsamt med att finansiera fortsatta SCADA
projekt.”

Landsbygdselektrifiering i fem linder

Ar 2000 initierade Sida en tematisk utvirdering av landsbygds-
elektrifieringsprojekt som genomférts sedan tidigt 1980-tal fram
till 1995, 1 huvudsak genom u-krediter. Fem linder var féremal for
studien (Angola, Botswana, Ghana, Lesotho och Malaysia) och det
totala beloppet for u-krediterna var i storleksordningen 600 miljo-
ner kr, med krediter som varierade i storlek frin cirka 30 miljoner i
Malaysia till 175 miljoner i Lesotho. Utvirderingens syfte var,
enligt Sidas uppdragsbeskrivning, att bidra till kunskapen om hur
landsbygdselektrifiering bidrar till ekonomisk tillvixt och fattig-
domsminskning.** Studien, som byggde p4 filtarbete i tre av lin-
derna (Botswana, Ghana och Lesotho), konstaterade att det var
svart att se direkta kopplingar av elektrifiering till ekonomisk till-
vixt, men att el pd landsbygden hade betydande effekter pd offent-
lig service (hilsovird och skola) och p&8 minniskors levnads-
standard, inte minst ¢kad sikerhet. Detta gillde dven de fattigaste

» Fakta och slutsatser frin denna utvirdering ir himtade frin Orgut (2002):
Thematic evaluation of rural electrification pr(){lects, Angola kunde inte utvirderas
pd grund av det pigiende kriget 1 landet och utesléts dirfor redan i ToR frin
studien.
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grupperna som inte hade direkt anslutning till kraftnitet. Studien
bekriftade dirmed den gingse uppfattningen, som bland annat
framkommit i ett antal Virldsbanksstudier, att elektrifiering pd
landsbygden har klart positiv pdverkan pid minniskors levnads-
villkor och ofta har hég prioritet i vad fattiga minniskor énskar.
Det ir virt att notera att denna studie, som var Sidas férsta mer
omfattande av projekt fér landsbygdselektrifiering, inte gjorde
nigra analyser av krediterna som bistdndsform, hur subventions-
elementet anvindes eller de finansiella och ekonomiska dimensio-
nerna av projekten, vilket heller inte férvintades av ToR.

4.3.3  Nagra slutsatser kring u-krediterna
Etfektiviteten i genomforande och hallbarhet

Genomgdende for de utvirderade u-kreditfinansierade projekten ir
att de tekniskt varit framgingsrika eller mycket framgingsrika.
Genomférandet har skotts vil bdde av de svenska foretag som leve-
rerat och av kdparna 1 mottagarlinderna, i vissa fall under synner-
ligen svira forhllanden som i kraftverksbygget i Uri, Indien. Aven
den kritiska utvirderingen av SCADA-projekten delar den &sikten.
Projekten har i minga fall inneburit betydande teknikoverféring
och kompetensutveckling i partnerorganisationerna, dvs. vad som i
Sverige skulle kallas statliga, regionala eller kommunala affirs-
drivande verk. Projekten fungerar ocksi vil efter att invester-
ingarna avslutats. De har siledes hog hillbarhet. Dessa slutsatser
stimmer vil dverens med de som Sidas kreditutredning kom fram
till 1995 efter att ha tittat pd utvirderingar som gjordes under
BITS-tiden. U-kreditprojekten skiljer sig dirvid frin den gingse
bilden av ”vanliga” bistdndsprojekt med dess frekventa motgingar
och komplikationer och inte minst problem med birkraft efter att
bistdndet avslutats. Ett flertal faktorer kan identifieras som for-
klaring till detta:

e Investeringsprojekt som bygger pd krediter utsitts vanligen for
en noggrannare provning, och har kanske har hogre prioritet i
mottagarlinderna, in projekt som baseras pd rena gdvor. Detta
kallade Sidas kreditutredning 1995 f6r “disciplinmotivet”.
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e Kreditprojekten giller vanligen organisationer i mottagar-
linderna som ir kompetenta affirsdrivande verk sdsom kraft-
bolag, telebolag, vatten- och avloppsverk etc. Detta bidrar till
projektens goda genomférande och héllbarhet. Projekten inne-
bir vanligen betydande (projektfinansierad) utbildning som
bidrar till den institutionella kapaciteten.

e U-krediterna tenderar att gi till linder som bedriver en fram-
gingsrik ekonomisk politik, som Kina och Vietnam, och det
finns dirmed storre sannolikhet att projekt skall fungera vil in
om projekt bedrevs i “svirare” miljoer. Det ligger i1 det reaktiva,
kontraktsfinansierade u-krediternas natur att de tenderar att
komma fram i relativa sett dynamiska ekonomier dir det finns
intresse frdn bide kopare och leverantor att gora affirer.

e Projekt som resulterar i (bundna) u-krediter har starka ”cham-
pions” i svenska féretag som vanligen medverkar i ett tidigt
stadium 1 projektplaneringen, och som ir angeligna om att
projekten kommer tillstind. Dessa foretag ir vanligen multi-
nationella och virldsledande inom de tekniker som tillimpas,
och har en otvetydig kompetens som projektexportérer. Fore-
tagens rykte och framtida affirer pd dessa marknader (och i viss
mdn andra marknader) bygger pd att projekten fungerar vil i
implementering och dven 1 drift. Det finns ett intresse hos
dessa foretag att de levererade produkterna fungerar dven efter
att leveransen avslutats, vilket stirker projektens hallbarhet.
(SCADA-utvirderingen hade dock en delvis annan syn pd detta
och menade att de levererande féretagen i viss grad misskota sig
genom att marknaderna var sd marginella).

Kapacitetsbyggande

Flertalet av utvirderingarna framhiller att de kreditfinansierade
projekten har inneburit betydande institutionsuppbyggnad genom
de utbildningsinsatser som varit férknippade med investeringarna.
Dessa har skett bdde pd plats och d& personal frén den organisation
som ir slutmottagare av krediten varit pd utbildning i Sverige. Ett
skil till framgdngsrik kapacitetsbyggnad sammanhinger med vad
som sagts ovan: u-krediterna bygger pa en direkt relation mellan en
professionell bestillare och en professionell mottagare. Denna i1
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grunden kommersiella relation kan sannolikt vara 6verligsen den
som skapas genom tekniskt bistind.

Leder bundna krediter till hogre pris?

En vanlig internationell kritik av de bundna krediterna ir att sub-
ventionen its upp av ett hogre pris pd den vara eller tjinst som
finansieras. Forestillningen ir att bundenheten gor att konkurren-
sen blir mindre, foretaget kan ligga prisnivin hogre och bistinds-
subventionen i sin helhet eller i delar blir ett slags ”corporate wel-
fare”. Det finns en relativt omfattande forskning kring detta
genomford av Virldsbanken, FN, OECD och fristdende forskare
som funnit att “6verpriserna” i bundet bistdnd, och sirskilt export-
krediter ir i storleksordningen 20-40 procent.”

Graden av konkurrens i1 de utvirderade svenska u-krediterna har
varierat. I vissa fall har ingen konkurrensupphandling genomférts,
utan Sida (eller dess konsulter) har genomfért en rimlighets-
bedémning av prissittningen som i fallet med transformator-
stationer 1 Vietnam. I andra fall har en svensk upphandling
genomforts, som avloppsprojekten 1 Kina. Genom att Sverige ir ett
litet land och det sillan finns ménga leverantdrer av samma vara
eller tjinst (och svenska féretag har likartad kostnadsstruktur) har
sddana upphandlingar en begrinsad formiga att pressa priserna.
Utvirderingarnas slutsatser avseende potentiella 6verpriser varierar.
Nigra av dem menar att bestillaren har stor erfarenhet av den
internationella marknaden fér varan (t.ex. transformatorer i Viet-
nam) och att nigra éverpriser dirmed svérligen skapas. I andra fall,
dterigen med referens till SCADA-projekten, menar utvirderingen
att dverpriser 1 storleksordningen 30 procent uppstod med referens
till prisnivin 1 liknande anliggningar i Norden. Slutsatsen i den
utvirderingen var att bistdndet i allt visentligt hamnade hos de
svenska foretagen. Detta kritiserades starkt av foretagen 1 sina svar,
med hinvisning till att SCADA-systemen alltid dr skriddarsydda
och nigra off-the-shelf-priser inte existerar. Overhuvud har inte de
utvirderingar som analyserats i denna utredning dgnat nigon storre
uppmirksamhet 3t vilka effekter bundenhet till svenska leveranser
har haft p4 teknikval och priser.

2 Se t.ex. UNDP Human development report 2005, Morrisey & White (1996)
Evaluating the concessionality of tied aid, ISS Haag.
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Det ir sannolikt att erfarenheten av de svenska u-krediterna
historiskt inte skiljer sig markant frdn de 6vergripande slutsatserna
om bundet bistdnd; att de tenderar att skapa hégre priser dn vad en
genuin internationell upphandling skulle innebira. Ett argument
frin det svenska niringslivets sida ir att dessa potentiella dverpriser
méste stillas i relation till mervirden som svenska féretag levererar
i form av hog kvalitet, ldngsiktiga relationer, god affirskultur, etik,
miljéansvar etc. och som inte alltid ger utslag vid bedémning av
anbud 1 internationell upphandling. Det brukar ocksd hivdas att
internationella anbudsférfaranden i utvecklingslinder, dven under
medverkan av organisationer som Virldsbanken, kan ha betydande
inslag av korruption. Dessa faktorer nimns ofta av niringslivet som
skil till varfér svenska foretag dr si diligt representerade av de
multilaterala finansorganisationerna vid ICB-kontrakt (Inter-
national competitive bidding); man finner det ofta inte virt médan
att konkurrera.

Dock har Sida i allt stérre utstrickning tillimpat internationell
konkurrensupphandling vid u-krediterna, vilket betyder att 16fte
om bistdndssubventionerad exportkredit endast kan utgd efter att
ett svenskt foéretag vunnit en order. Detta eliminerar dverpriser,
men & andra sidan minskar detta dels foretagens intresse av att
medverka i anbudsprocesser, dels skapar det en administrativt
kringlig situation for Sida eftersom Sverige inte i forhillande till
mottagarlandet kan utlova garanterad finansiering av ett projekt
annat dn om svenskt féretag vinner anbudet.

Har u-krediterna bidragit till svenska exportframgingar?

1995 &rs kreditutredning som genomférdes av Sida hivdade att de
svenska u-krediterna pd 1980-talet och tidiga 1990-talet haft stor
betydelse for att vissa svenska foretag etablerat sig pd betydande
exportmarknader, och dirmed banat vig fér fortsatta kommersiella
transaktioner utan involvering av bistdndet. Ericsson 1 Kina och
ABB i Indien utgjorde exempel. U-krediterna hade dirmed frin ett
niringslivsperspektiv spelat den katalytiska roll som var den egent-
liga grunden for dess tillkomst.

De utvirderingar som gjorts pa senare tid har i flertalet fall inte
belyst frigan om i vilken grad u-krediterna har spelat en roll som
ett svenskt niringspolitiskt instrument. Detta sammanhinger

130



SOU 2006:108 Erfarenheter av det nuvarande kredit- och garantibestandet

visentligen med att u-krediternas ursprungliga syfte har tonats ned
i retoriken, och bundenheten tagits fér given och snarare blivit
féremal {or en analys 1 sig. Den f6rsta utvirderingen av vatten- och
avloppsrening i Kina konstaterade dock att u-krediterna hade varit
avgorande for att de svenska foretagen, Purac och Malmberg, hade
vunnit kontrakt i Kina. Bdde féretagen dr medelstora, och ansig sig
inte av egen kraft ha kunnat etablera sig p den kinesiska mark-
naden. I Puracs fall ledde u-krediterna till en fast etablering dir
foretaget har kraft att agera utanfér de bundna krediterna, medan
Malmberg anser sig for liten f6r detta, och dirmed 4r beroende av
bundna krediter.” SCADA-utvirderingen gjorde en klar ansats att
belysa det exportbefrimjande motivet, och hivdade att det snarare
fanns en omvind effekt, dvs. det bundna bistdndet hade gjort att
ABB spolierat marknader genom att ta ut vad kunderna upplevde
som overpriser. Ocksd denna slutsats kritiserade ABB i sitt svar pd
utvirderingen. Konsultféretagen som deltagit 1 SCADA-projekten
hivdade & sin sida att de bundna krediterna varit avgérande for att
de skulle kunna etablera sig pd virldsmarknaden.

En slutsats mdste dock bli att i ett lingt perspektiv har dtmin-
stone vissa bundna u-krediter varit klart instrumentella att etablera
bide stora och medelstora foretag pd viktiga emerging markets.
Dessa etableringar har sannolikt bidragit till betydande exportorder
for svenska foretag 1 fortsittningen utan hjilp av ndgra u-krediter.

Samhillsekonomisk avkastning

Genomgingen av ett antal gjorda utvirderingar av u-kreditfinansi-
erade projekt visar att ekonomisk samhillsekonomisk analys endera
inte gors ex post, eller att utvirderaren relativt littvindigt bedémer
projektet jimfort med ex ante, med en vanlig slutsats att den sam-
hillsekonomiska avkastningen ir likartad ex post som ex ante. Flera
av utvirderingarna noterar dock att den faktiska efterfrigan pd den
tjanst som investeringen producerar (elkraft, rent vatten, etc.), ir
mindre dn planerad och att i dtminstone nigot fall betydande kost-
nadsokningar i lokal valuta skett utan att utvirderarna omsatt detta
1 en ny kalkyl. Faktorer av det slaget pdverkar givetvis bida kal-
kylerna negativt. Den enda av alla utvirderingar som s6kt gora en

2T Puracs fall har u-krediterna éppnat upp affirer i Kina for i storleksordningen
2 000 miljoner, och féretaget har idag eget kontor dir.
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mer systematisk samhillsekonomisk kalkyl och jimféra ex post med
ex ante ir SCADA-utvirderingen. Den konstaterade att 1: ex ante-
analyser inte hade gjorts eller innehdll grava felaktigheter (typ rik-
nefel) som BITS eller SIDA inte noterat, samt 2: ex postanalysen
pekade pd 13g eller negativ samhillsekonomisk avkastning, slutsat-
ser starkt ifrigasatta av bdde foretag och Sida som tidigare nimnts.

U-krediterna finansierar vanligtvis betydande offentliga inve-
steringar dir finansiella och samhillsekonomiska analyser tillhér
den gingse metodiken att bedéma investeringarnas berittigande.
Sidas generellt svaga analys ex post i detta avseende ir allvarligt
eftersom det r svért att avgdra om dessa investeringar faktiskt har
haft samhillsekonomisk nytta.

4.4 Ekonomisk tillvaxt och fattigdomsbekdampning
4.4.1 Sambandet projektinvestering och ekonomisk tillvaxt

Bedomningen av konkreta investeringsprojekts effekter pd ekono-
misk tillvixt dr komplex eftersom ekonomisk tillvixt ir ett aggre-
gat och resultat av en rad samverkande faktorer pd makroniva,
medan ett dven mycket stort investeringsprojekt i infrastruktur i
sig knappast kan ge utslag i tillvixt annat in méjligtvis i en mycket
liten ekonomi. Négra pdvisbara kausalsamband kan dirmed inte
férvintas. Antaganden kan dock goras, t.ex. att 6kad produktion
och konsumtion av elkraft, bittre tillforlitlighet i kraftleveranser,
billigare el etc., skapar bittre férutsittningar f6r ekonomiska akti-
viteter och dirmed i slutindan tillvixt. Det vore dirmed mojligt att
argumentera att tillkomsten av Urikraftverket i Indien med stor
sannolikhet har bidragit till Indiens ekonomiska tillvixt, men i
relation till den indiska ekonomins storlek ir detta bidrag s for-
svinnande litet att det ir omitbart. Dock skulle méjligen regionala
effekter kunna vara av en storlek att de dr mer dn férsumbara.
Samma argument giller 1 princip fér alla de svenska u-krediterna.
Givet att de studerade projekten visar hog hillbarhet och funktion,
ir konventionella infrastrukturinvesteringar (som energi) och
genomforda 1 flertalet fall i dynamiska ekonomier dir investering-
arna ir integrerade 1 rimligt vilfungerande sektorer, si kan slut-
satsen goras att dessa projekt sannolikt har bidragit till ekonomisk
tillvixt, men att dessa bidrag ir s sm3 att de ir omitbara. Skillna-
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der 1 dessa bidrag kan dock férvintas beroende pd typen av inve-
steringar. Det ir sdledes sannolikt att 6kad tillgdng till elkraft
genom produktion eller transmission har bittre utslag i ekonomisk
tillvixt dn t.ex. avloppsrening (som har andra vilfirdsvirden).

I den grad dessa investeringar har bidragit till systemférind-
ringar 1 de sektorer som avses, t.ex. hogre kompetens hos energi-
leverantérer, uppgradering av teknik som influerar hela sektorn,
reformprocesser eller liknande, s skulle sannolikt en storre effekt
pd tillvixt kunna férvintas. Utredningen konstaterar att u-kredi-
terna synes ha bidragit till en inte ovisentlig organisatorisk utveck-
ling genom utbildning och samarbete mellan leverantér och bestil-
lare, men att Sida har haft en i allt visentligt ”18g profil” att soka
skapa systemforindringar genom reformer, och dirvid sannolikt
haft en “free ride” i skuggan av de ofta betydligt stérre, men ocksi
mer ambitidsa investeringarna genomférda av Virldsbanken eller
ADB. Mgjligen finns en viss risk att Sidas kontraktsfinansierade u-
krediter kan underminera detta reformarbete genom att stilla ligre
krav i projektarbetet, och samtidigt erbjuda bittre finansierings-

villkor.

4.4.2 Sambandet med fattigdomsminskning

Ett infrastrukturellt projekts piverkan pd fattigdomen kan teore-
tiskt ske pd olika sitt. Genom bidrag till ekonomisk tillvixt sker
indirekt en reduktion av fattigdomen genom “rrickle down-effek-
ter”. Detta ir bakgrunden till Sida och andra bistdndsorganisa-
tioners tes att “ekonomisk utveckling ir en nédvindig forutsitt-
ning for fattigdomsminskning” (om in inte tillricklig). Detta
indirekta samband avseende projekt kan mer konkret upptrida
regionalt. Elektrifiering i ett landsbygdsomride kan mycket vil ge
utslag i mitbar ekonomisk tillvixt i regionen som i sin tur minskar
fattigdomen regionalt. Fattigdomsreduktion kan ocksi ske mer
direkt; rening av avlopps- och dricksvatten i en stad 1 Kina innebir
med stor sannolikhet att hilsosituationen férbittras lokalt, med
minskad sjuklighet och minskad barnadédlighet som fsljd.”” Miljs-

¥ Fordelningsaspekter som att priserna pd fast egendom kan pdverkas genom
tillgdng till rent vatten och avlopg, 3 ett sitt s att fattiga kan tvingas bort frin
slumbostadsomriden och dirmed fi simre f{6rsorjningsmdojligheter och dirmed

kanske férvirrad fattigdom dr komplicerade och diskuteras inte hir. Det ir ett
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forbittringar av det slaget var avgérande fér att minska barna-
dédligheten och att férbittra det allminna hilsotillstdndet nir Sve-
rige industrialiserades och giller med all sannolikhet ocksd utveck-
lingslinderna. Sidas utvirdering av landsbygdselektrifiering note-
rade vilfirdsvinster for de fattiga i form av 6kad sikerhet, dven f6r
dem som inte direkt hade tillging till el. Slutsatsen dr att de 1
huvudsak vilfungerande infrastrukturella projekten som u-kredi-
terna finansierat sannolikt bide har bidragit till ekonomisk tillvixt
och fattigdomsminskning, men att dessa bidrag pa nationell nivi ir
féorsumbara, men lokalt kan vara mer patagliga.

Det finns generellt en omfattande forskning som visar att infra-
strukturinvesteringar tenderar att ha mycket hég sambhillsekono-
misk avkastning sirskilt 1 liginkomstlinder. Dessa studier har indi-
kerat ekonomisk avkastning i storleksordningen 3040 procent fér
telekommunikation, éver 40 procent foér energi, och upp till 80
procent fér vigar.” En forutsittning dr dock givetvis att dessa
investeringar ir vilfungerande och héllbara.

En slutsats av det ovanstiende idr att Sidas u-krediter generellt
kan antas ha givet positiva bidrag till ekonomisk tillvixt, vilfirds-
vinster och fattigdomsminskning, framfor allt genom att projekten
overlag har fungerat mycket vil, varit hillbara och bidragit till kun-
skapsoverforing till mottagarorganisationerna.

4.5 Bistandskrediter
4.5.1 Bistandskrediternas omfattning 1993-2005

Som nimnts tidigare dterinférdes bistindskrediter 1993 1 syfte att
skapa alternativa finansieringsformer fér infrastruktur for lig-
inkomstlinder "med liten eller medelstor skuldbérda”. Under den
trettondrsperiod som bistdndskrediterna varit ett instrument inom
svenskt bistind har 20 sidana krediter beviljats med ett totalt
bistdndsanslag om drygt 0,6 milarder kr.” Detta ir ocks3 det totala
kreditbeloppet eftersom bistindskrediterna tas 6ver bistdnds-
budgeten medan &terbetalningar riknas som negativt bistind och

generellt problem i all form av ekonomisk utveckling att det ofta finns férlorare 1
dtminstone det korta perspektivet, och att dessa vanligen tillhér de fattiga.

2 Estache (2004)

» For en sammanstillning av Sidas bistindskrediter, se annex 1.
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tillférs  statskassan. Bistdndskrediterna ir siledes en mycket
begrinsad verksamhet i en organisation som under senare r har en
drlig omsittning av dver tio milarder kr. Omfattningen av kredi-
terna sedan 1993 framgar av figur 4.4.

Figur 4.4. Bistandskrediter 19932005
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Som framgdr av figuren férekom inga bistdndskrediter under de
forsta tre dren, och blott under ett &r under 2000-talet (2002) i
ndgon omfattning, medan inga bistdndskrediter beviljats under de
senaste tre dren.

4.5.2 Inriktningen pa lander

Nio linder eller regioner har blivit féremdl f6r bistdndskrediter
sedan 1993. De palestinska omrddena Vistbanken och Gaza ir de
enskilt stérsta mottagarna som framgar av tabell 4.4.
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Tabell 4.4. Bistandskreter fordelade pa lander

Mottagarland/region Antal krediter MSEK Skuldbérda Inkomstniva
Palestinska omra- 3 185 . M
den

Bangladesh 6 137 L L
Laos 1 100 S L
Sri Lanka 2 60 M LM
Vietham 2 55 L L
Bosnien-  Herzego- 2 39 L LM
vina

Filippinerna 2 18 M LM
Eritrea 1 18 S L
Namibia 1 4 . M
Totalt 20 616

(Kalla: utredningens statistik, se annex 1 samt World Bank World Development Indicators 2005
avseende skuldbdrda och inkomstniva)

Inriktningen pd linder i bistdndskrediterna skall enligt ridande
policy vara moderat skuldtyngda liginkomstlinder. Bistindskredi-
terna har inte f6ljt denna policy sirskilt vil. Flertalet av mottagar-
linderna ir inte l3ginkomstlinder och bidde Laos och Eritrea klassi-
ficeras som svirt skuldtyngda i Virldsbankens rapportering. De
palestinska omrddena, som inte har en klassificering av skuldbérda
av Virldsbanken ir ett sirfall. Genom den utveckling som skett
sedan fredsavtalet 1993, och sirskilt efter den andra Intifadan och
Hamas seger 1 de demokratiska valen 2006, ir sannolikheten att den
palestinska myndigheten skall kunna 4terbetala linen till synes
obefintliga. Blott Bangladesh och Vietnam synes passa policykrite-
rierna vil.

4.5.3  Sektorférdelning

Bistdndskrediterna har visentligen anvints fér vig- och energi-
projekt, som tillsammans svarat for 80 procent av kreditvolymen.
Krediterna till de palestinska omridena avsdg siledes kraftover-
foring i framfor allt Gaza genom leveranser av ABB-utrustning,
men kraftdverforingsprojekt har ocksd finansierats i Vietnam och
Eritrea. Vigprojekten avser dels Bangladesh och finansiering av
landsbygdsvigar inom ramen fér stora givofinansierade Sida-
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projekt, dels ett stort projekt 1 Laos i form av en kredit p hundra
miljoner kr fér rehabilitering av en huvudvig.

Foérutom vigar och energi har bistdndskrediter 1 mindre skala
finansierat bland annat investeringar i telekommunikation (Bos-
nien-Herzegovina), skolor (Sri Lanka) och jordreform (Filippi-
nerna). Sektorférdelningen framgar av figur 4.5.

Figur 4.5. Bistandskrediter fordelade pa sektorer.
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Bistindskrediterna dr formellt obundna och skall ske i internatio-
nell upphandling, dven om méjlighet till bunden kreditgivning lim-
nats 6ppen i det svenska regelverket. Samtidigt forutsittes att det
skall det finnas “svenskr intresse” i den sektor som avses t.ex.
uttryckt i att Sverige har specifik know how och teknik, eller att
det kan finnas svenska kommersiella exportintressen i sektorn. En
genomging av krediterna visar att det i minga av projekten ocksd ir
svenska foretag som sttt for leveranser och service, t.ex. ABB nir
det giller flertalet energiprojekt, Ericsson i teleprojekt och Swed-
survey 1 tvd krediter avseende fysisk planering pid Filippinerna.
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Bistdndskrediterna speglar dirmed de forhllanden som gillde 1 det
svenska bistdndets barndom, dvs. ett formellt obundet system som
1 allt visentligt utnyttjar svenska féretag i1 leveranserna. Bistdnds-
krediterna kan dock till skillnad frén u-krediterna finansiera projekt
med huvudsakligen lokala kostnader, t.ex. vigar pd landsbygden
och skolbyggnader dir visentligen allt arbete och material ir
inhemskt och dir upphandling sker lokalt och enligt lokala

bestimmelser.

4.5.5 Erfarenheter av bistandskrediterna

Nigra bistdndskrediter som blivit féremal f6r sjilvstindiga utvir-
deringar har inte stillts till utredarens férfogande, och under-
handskontakter indikerar att ndgra sddana inte gjorts. Utredningen
har dirmed inget att rapportera betriffande dessa.

4.6 Villkorslan
4.6.1 Villkorslanens syfte

Villkorslan dr en form av kredit som Sida har tillimpat gentemot 1
huvudsak privata organisationer i syfte att stddja t.ex. utveckling av
smiindustrier, uppbyggnad av finansiella institutioner fér sma-
foretagstinansiering, mikrokreditverksamhet, riskkapitalfonder etc.
Det ir sdledes 1 forsta hand 18n som ges i syfte att stimulera nir-
ingslivsutveckling och dir Sidas insatser baseras pd att kommer-
siella krediter eller riskkapital inte ir tillgingliga eller krediter dr for
dyrbara, men att projekten eller organisationerna bedéms ha en
viktig utvecklingseffekt. Namnet villkorslin bygger pa att det ir ldn
vars amorteringar och rintebetalningar ir villkorade av hur verk-
samheten fungerar. Gir projektet bra skall linet betalas. Gir det
daligt kan l&net skrivas av. Villkoren i lineavtalet bestimmer om,
hur och nir sidan iterbetalning eller avskrivning sker. Villkors-
l&nen ir sdledes en form av riskdelning mellan Sida och mottagaren,
dir Sida tar hela eller storre delen av risken vid diligt utfall genom
hel eller delvis avskrivning av linet och rintan. Genom villkors-
l&nens utformning innebir dock dven full dterbetalning och rinte-
betalning en viss subvention genom t.ex. amorteringsfrihet, att
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rintan understiger marknadens eller bidadera. Omfattningen av
denna subventionsgrad har inte analyserats i denna utredning.

Villkorslanen var en verksamhet som inleddes av Swedecorp pd
tidigt 1990-tal med den organisationens specifika mandat att arbeta
gentemot den privata marknaden.” Nir Swedecorp integrerades i
det nya Sida 6vertog Sida, och specifikt INEC, villkorslinen och
har sedan fortsatt med denna verksamhet i relativt begrinsad
omfattning. Till skillnad frin andra kreditformer ir inte villkors-
l&nen reglerade i statlig f6rordning och har dirfor fict en heterogen
utformning frin fall till fall. De har heller inte varit féremdl foér
ndgon Sidapolicy eller ndgra sirskilda riktlinjer som anger nir kre-
ditinstrumentet kan anvindas, hur villkoren bér utformas och hur
den administrativa hanteringen skall g3 till.

Sida har tillimpat olika administrativa former fér villkorslnen.
For flertalet har Sida behillit ansvaret och de handhas av INEC. I
ndgra fall har Sida 6verfort villkorsldnen till Svensk Exportkredit
som sdledes svarar f6r uppfoljning av de finansiella aspekterna mot
ersittning frén Sida. I ett antal fall har Sida utstillt l&nen till
Swedfund som i sin tur genomfért projekten. Som exempel har
Sida utstillt villkorslén till Swedfund f6r att bolaget skall investera i
form av dgarkapital 1 specifika riskkapitalbolag eller fonder i
utvecklingslinder. Verksamheten skéts i de fallen helt av Swedfund
som 4terrapporterar utfallet till Sida.

En form av villkorslin utgérs av de s3 kallade Start Syd- och
Start Ostprogrammen, som dock av Sida givits en enhetlig ordning
gillande lintagare, linebelopp, allminna villkor etc.’!

4.6.2  Villkorslanens omfattning 1996-2005

Om Start Ost- och Start Sydprogrammen undantas, (som svarar
for relativt mdnga 1dn men med mycket smé belopp), redovisar Sida
idag ett trettiotal villkorsldn i sina bécker varav de tidigaste stilldes
ut f6r tio dr sedan. Sidas utbetalningar i dessa ldn uppgir totalt till
cirka 360 miljoner kr. Ett av villkorsldnen svarar fér nira hilften av
hela beloppet: ett villkorslin till en fond fér 1an till infrastruktur-

% Det kan noteras att i Swedecorps instruktioner ingdr inte explicit l&n som en
form av instrument, men de kan ses som ett medel ?61’ den nya organisationens
mandat att gdra riskkapitalsatsningar. SFS 1991: 840. .

3! Som nimnts tidigare behandlas inte Start Syd och Start Ost i denna utredning
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investeringar 1 Afrika, EAIF (Emerging Africa Infrastructure Fund),
som Sida stédjer sedan 2002 tillsammans med ndgra andra givare
under det s8 kallade PIDG-initiativet (Private Infrastructure Deve-
lopment Group). Den genomsnittliga storleken av villkorslinen
(med undantag av EAIF-ldnet) ir omkring fem miljoner kr men
fler av villkorslinen ir mycket smé, under en miljon. Regionalt
dominerar helt Afrika séder om Sahara, och minga av villkorslinen
har férmedlats till minst utvecklade linder som Mogambique och
Tanzania. Endast ett villkorsln har stillts ut 1 Asien (Vietnam). Se
tabell 4.5 for detaljer.

I 2007 4rs budgetproposition ingdr ett nytt storre villkorslan, att
stillas ut till PIDG Trust motsvarande 15 miljoner dollar (cirka 120
miljoner kr) f6r riskkapital till Guarantco, en nyskapad garantifond
for infrastrukturella privatinvesteringar med site i London. Med
detta kommer PIDG-samarbetet att svara f6r den visentligt stérsta
delen av Sidas villkorslan.
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Tabell 4.5. Sidas villkorslan

Erfarenheter av det nuvarande kredit- och garantibestandet

Land Projektnamn Typ av projekt Uthetalt belopp MSEK
Europa
Bosnien-Herzegovina ~ Garantifond Skopje SME-garantier 3,2
Kosovo Kred Rural Kosovo SME-inv. 2,7
Litauen Latvian Inv. Bank Bank 40
Polen MOST Zernica 3,0
Regionalt Media Dev. Fund Massmedia 5,2
Soros
Regionalt Media Dev. Fund Il Massmedia 16,0
Afrika
Botswana Tswelelo Pty Ltd Smaforetagsstod 15
Botswana Tswelelo Pty Ltd Smafdretagsstod 3,7
Guinea-Bissau FUNDEI Statlig utv.fond 18,3
Mocambique MINCO Riskkapitalfond 2,5
Mocambique FFPI Statlig utv.fond 12,4
Mogambique Maputo Port Vag 6,0
Namibia Namibian Leasing Leasingforetag 3,7
Namibia Namibian Leasing Leasingforetag 1,8
Namibia Namibian Stock Exch.  Finansinstitution 31
Namibia ELCIN/NNRCCI Bank 0,6
Tanzania TVCF Riskkapital 3,9
Tanzania First Adili Bank Bank 5,0
Tanzania Fedha Riskkapital 1,8
Tanzania EDP-T Boliden Cont SME-inv. 2,5
Tanzania TDFL Bank 1,7
Tanzania Nile Bank Bank 1,5
Uganda Lango Agro Eco Agroproduktion 0,1
Uganda Lango Agro Eco Agroproduktion 0,5
Zambia EDP-Z Hifab Int AB SME inv. 55
Zambia PRIDE Mikrofinans 8,8
AFRICA/Zambia
Regionalt AMSCO BV Management 2,5
Regionalt EAIF Riskkapital 163,1
Regionalt EDFUND Leasingbolag 11,3
Latinamerika
Bolivia Carlson Bolivia Fund Riskkapital 14,4
Centralamerika Centr. Am. Inv. Fund  Mikrokredit 15,0
CAIF
Centralamerika. CFA Riskkapital 8,3
Regionalt LA CIF Mikrokredit 41
Regionalt LA CIF Riskkapital 43
Asien
Vietnam EACB Bank 7,4
Totalt 362,9

(Denna tabell ar baserad pa information fran Sida och uppréttad i samband med denna utredning

2006)
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4.6.3 Administrativa erfarenheter av villkorslanen

Villkorsldnen har blivit f6remél for diverse studier under de senaste
dren i huvudsak f6r att strama upp de administrativa formerna f6r
dem. Slutsatserna av dessa studier ir féljande:

Lénevillkoren varierar 1 hog grad avseende l&nens lingd, rinta
och dirmed ocksd implicit subventionsgrad, dven i de fall vill-
koren uppfylls och mottagaren &terbetalar. Sida saknar en
policy 1 detta avseende, dven om férsok att etablera en sidan
nyligen har gjorts.’” Bland villkorslinen tas dven upp vad som
tekniskt bor kallas utvecklingskapital, dvs. Sida har stillt kapital
till forfogande fér investeringar i riskkapitalfonder dir Ater-
betalning inte ir bestimd till ett fast belopp, utan beror p4 fon-
dens avkastning.

Ett antal av villkorsldnen har skrivits av eftersom de under-
liggande projekten inte har uppfyllt villkoren f6r dterbetalning,
med andra ord projekten eller verksamheterna har gdtt diligt.
Detta giller t.ex. 18n till statliga utvecklingsfonder i Guinea-
Bissau och Mogambique. Négra av projekten har gitt bra eller
mycket bra och full terbetalning har skett eller férvintas ske.
Detta giller t.ex. tvd mediafonder tillsammans med Soros i
Osteuropa. Cirka 40 miljoner kr har totalt §terbetalts till Sida.

Ingen virdering av l&nens virde (dvs. sannolikhet f6r dterbetal-
ning) har hittills skett systematiskt av Sida. Swedfund gor dock
for egen rikning en bedémning av Sidaportféljens status och
virde pd bokféringsmissig grund. Sida har &lagts att gora
sddana berikningar vilket idag pagir.

Sida saknar rutiner for finansiell uppféljning av lnen. I den
grad uppféljning avseende dterbetalning eller avskrivning sker,
bygger denna i stor utstrickning pa den enskilde handliggarens
agerande. Eftersom linen normalt ir relativt ldngsiktiga och
omsittningen och forflyttningar av personal inom Sida ir bety-
dande, har ett sddant individbaserat system sina uppenbara
brister. Riksrevisionen har i revisionsrapport 2006 rekommen-
derat att Sida vidtar &tgirder for att forbittra den interna kon-
trollen vad giller hanteringen av utliningsverksamheten.

2 Se tex. Ohlund, S. 2005) Riktlinj /for Sidas villkorskrediter att faststillas av

generaldirektoren och de egeras till cbe
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Revisionen ansdg ocksd att Sida bor uppritta och faststilla ruti-
ner fér redovisning och bedémning av osikra ford-
ringar/nedskrivningar samt f6r beslutsfattandet. Atgirder 4r pa
vig for dessa forbittringar.

o Villkorslinen synes i vissa fall std 1 strid med kapitalférsorj-
ningsférordningen som férbjuder myndigheter att sdsom idgare
investera i kommersiella verksamheter.” En utredning har nyli-
gen genomforts pd uppdrag av Sida dir denna friga analyseras.
Utredningen fann att ett antal av Sidas villkorslin sannolikt
strider mot férordningens bokstav. Sida avser att soka undan-
tag frin kapitalférsérjningsférordningen foér villkorslinen.
Nigot sddant undantag, som sannolikt miste beslutas av riks-
dagen, har innu inte beviljats.

4.6.4 Erfarenheter av villkorslanens effekter

En utvirdering av Sidas engagemang i riskkapitalfonder och bolag
som 1 huvudsak har skett genom villkorslin via Swedfund gjordes
av Sida 2003.** Utvirderingen konstaterade att i ett flertal fall hade
dessa bolag eller fonder haft en simre finansiell utveckling dn for-
vintat. Utredningen drog slutsatsen att Sida bor vara restriktivt 1
denna typ av engagemang eftersom det innebir marknads-
ingripande med subventioner och dirmed risk fér marknads-
storning. Sida bor endast medverka om det klart kan pdvisas att det
finns positiva externaliteter, dvs. att projektet eller fonden férvintas
innebira betydande sambhillsekonomiska vinster som 6verskrider
den kommersiella avkastningen samtidigt som ingen marknads-
storning sker. Dessa forhillanden miste utredas noga ex ante.
Utredningen ansig att organisationer som Swedfund, snarare in
Sida, dr den naturliga organisationen att géra dessa investeringar 1
det svenska bistdndet.

4.7 Fristaende garantier

% De eventuella brotten mot kapitalférsérjningsférordningen ir inte nigot
specifikt f6r lineformen som sidan utan giller ocksd givobistind med liknande
inriktnin

M LindahE'C. (2003): Sida and Riskkapital. A study of venture capital funds and risk-

capital for microfinance. Sida
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4.7.1 Erfarenheter av de fristaende garantierna

2005 initierade Sida en utvirdering av det fristdende garantiinstru-
mentet som nimnts ovan. Denna hade inte bara i uppdrag att
utvirdera de fyra garantier som hade limnats vid denna tidpunkt,
utan dven hade dven 1 uppdrag att analysera varfér inte fler garantier
kommit till stdnd. Underlag f6r utvirderingen var en lista med ett
dussin projekt som endera lett till att Sida utfirdat en garanti, att en
sddan garanti forbereddes (pipeline) eller att ndgon garanti aldrig
blev av.

Utvirderingen konstaterade att de fyra garantier som Sida stillt
ut, 1 blott tv fall kunde betraktas som genuina garantier i den
mening att de uppfyllde de krav som fanns i regeringens direktiv.
Tvd av de bokférda garantierna (AIG Infrastructure Fund och
Nampower i Namibia) hade andra konstruktioner och borde dir-
med inte falla under garantiinstrumentet.”® De tvi genuina garanti-
erna gillde ett telekomprojekt i Uganda och ett hamnprojekt i
Mogambique. Telekomprojektet i Uganda avsig en garanti for ett
obligationsldn genom en lokal bank p4 den lokala finansmarknaden
av foretaget MTN, ett joint venture mellan sydafrikanska MTN
och svenska Telia. Garantin gillde 80 miljoner 6ver en 3ttadrs-
period (2001-2009). Denna obligation var en andra fas i ett storre
finansieringspaket f6r MTNs expansion av mobiltelefoni 1 Uganda.
Garantin hade tonvikt pd expansion pa landsbygden.

Den andra garantin avsig ett BOT-projekt for att rehabilitera
och driva Maputos hamn bestiende av ett konsortium med Skanska
och foretag frén Storbritannien, Portugal och Mogambique. Kon-
sortiet hade vunnit projektet i en internationell upphandling.
Garantin avsdg ett maximalt belopp av 80 miljoner kr gentemot ett
kommersiellt 18n 1 dollar av den sydafrikanska banken Standard
Corporate & Merchant Bank &ver en tolvirsperiod (2002-2014).
Detta ln var en del av en 64 miljoner dollar stor finansiering av
hamnrehabiliteringen dir ocksi 1&n fr@n ett flertal utvecklings-
banker ingick, bl.a. FMO och Swedfund.

Utvirderingens slutsats betriffande de tvd garantierna var att
bida var innovativa bistindsinsatser. I fallet MTN hade garantin
giort det mojligt f6r MTN att l8na upp pd den lokala finans-

3 Ett projekt i Zimbabwe (Mutare vatten) kan sigas vara en féregingare till de
fristiende garantierna men redovisas dock av Sida som u-kredit.
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marknaden genom det forsta privata obligationslinet i landet, och
pd det viset eliminera valutarisken i expansionen dir intjiningen ir
helt i lokal valuta. MTN Uganda utvecklades mycket vil med god
lénsamhet och garantin kommer med stérsta sannolikhet inte att
behova utnyttjas. Samtidigt medverkade Sida i en snabb utveckling
av mobiltelefoni pd landbygden som i Uganda, liksom i ménga
andra utvecklingslinder, blivit en dynamisk fattigdomsstrategi. 1
fallet Mocambique var projektet av stort utvecklingsintresse genom
att Maputos hamn dels har en potentiellt mycket viktig roll fér
Mocambiques, och hela sédra Afrikas ekonomi, dels var ett av de
forsta BOT-projekten (Build Operate Transfer) i landet. Sidas
garanti hade sannolikt stor additionalitet eftersom det var svirt att
f till stdnd finansieringen i detta riskfyllda projekt. Maputo port
har dock inte utvecklats som férvintat, framfér allt genom att den
planerade privatiseringen och rehabiliteringen av den jirnvig som
férsérjer hamnen genom Sydafrika har stétt pd problem och kraf-
tigt forsenats. Detta innebir att efterfrigan pd till- och utférseln av
frakt genom hamnen inte alls utvecklats som planerats. Risken i
garantin bedéms dirfoér av EKIN ha 6kat betydligt.

4.7.2  Orsaken till fa utstillda garantier

Utvirderingen identifierade ett antal faktorer som férklaring till att
endast tvd genuina garantier kommit till stdnd efter sex &r och att
den totala massan av projekt som &verhuvud blivit féremdl for
nigon form av bedémning av Sida blott uppgick till ett dussin
potentiella projekt. De viktigaste férklaringsfaktorerna som angavs
var:

e Kravet pi riskavspeglande premie —att Sida endast skall agera
nir marknaden inte gdr in pd grund av f6r hog risk etc. — skapar
ett mycket begrinsat utrymme for Sidagarantier som “last res-

»

ort”.

e De premier som Sida har erbjudit for garantier, pad
rekommendation av EKN, har 1 minga fall inte varit kon-
kurrenskraftiga mot andra finansieringsalternativ.

e Sida ir en myndighet med en myndighets beslutsstruktur och
arbetssitt. Detta innebidr en organisatorisk struktur som ir
lingt ifrdn limplig for garantiinstrumentet. Sida hade dirmed

145



Erfarenheter av det nuvarande kredit- och garantibestandet SOU 2006:108

haft svirigheter att agera bdde med den hastighet som normalt
krivs pd kommersiella marknader, och proaktivt for att gene-
rera en pipeline.

e DPrivata investeringar i infrastruktur, den huvudsakliga grunden
for garantier, avtog efter att garantierna togs i bruk under hela
den period som analyserades. Under denna period fanns det
ocksd betydande tillging pd riskvilligt kapital frin framféralle
DFI:er, men ocksd olika typer av bistdndsfinansierade fonder
med infrastruktur som mélgrupp.

e Aven om garantierna inte ir bundna till svenska leveranser har
de de facto ind3 haft en stark koppling till sddana genom att
Sida i huvudsak agerar reaktivt. Den svenska industrins partiella
tillbakadragande frin de svdrare utvecklingsmarknaderna har
minskat efterfrigan.

Utredningen betonade att garantiinstrumentet krivde en orga-
nisatorisk férindring for att bli effektivt. For det forsta ir det en
tekniskt specialiserad verksamhet som kriver personal som har
specifik finansmarknadskompetens och dir det finns stark konti-
nuitet 1 hanteringen. Foér det andra kriver den organisatoriska
strukturen ett foretagsliknande klimat med snabb handliggning,
proaktivt agerande etc. som ovan nimnts. Utredningen konstate-
rade dirvid att Sida ir en miljé som ir lingt ifrdn optimal fo6r att
hantera de fristdende garantierna, dock utan ge forslag pd alternativ.
I det sammanhanget noterade den att Sida parallellt var i fird med
att utveckla ett annat garantiinstrument inom PIDG, kallat Gua-
rantco, dir ocksi Storbritannien, Holland, Schweiz och Virlds-
banken medverkar.

Idag dr Guarantco, som ursprungligen var en svensk idé och med
avsikten att organisationen skulle lokaliseras till Stockholm, etable-
rad 1 London och har bérjat sina verksamhet efter flera &rs f6rdro;-
ning. Som nimnts ovan foreslds ett villkorslin om 15 miljoner dol-
lar frin Sida som svenskt kapital i Guarantco.

4.8 Slutsatser

Genomgéngen av de olika kredit- och garantiinstrumenten sdsom
de fungerar idag och de erfarenheter som genererats genom Sidas
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utvirderingar av dem, leder till f6ljande 6vergripande slutsatser for
utredningen:

e De projekt som finansierat med u-krediter har éverlag imple-
menterats vil och effektivt, uppvisar stor hdllbarhet efter att
investeringarna avslutats och har haft betydande inslag av
institutionell kapacitetsuppbyggnad genom utbildningsinsatser
i de svenska leverantorernas regi. Detta sammanhinger visent-
ligen med att investeringarna skett som samarbete mellan
svenska foretag och vil fungerade tekniska organisationer 1
mottagarlinderna. Utan att nigra mer analytiska jimférelser
med gdvobaserat bistdnd har gjorts, noterar dock fler iakttagare
att kreditbistindet synes fungera generellt bittre in vanligt
gdvobistdnd i1 genomférande och hillbarhet. Det finns i dessa
avseenden klara mervirden 1 ett kreditfinansierat, reaktivt
bistind, som bygger pi att projekt férbereds av kommersiella
parter och foéreliggs Sida. Detta innebir ocksd att de kan
genomforas med relativt liten insats frin Sida genom u-kredi-
ternas (hittills) reaktiva natur. Det finns sdledes starka skil att
behilla och dven bygga ut ett kreditinstrument som ir reaktivt
frén bistdndets sida, bygger pd marknadsaktdrernas egna initi-
ativ och ir flexibelt avseende de linder som kommer ifriga.
Detta kriver dock en anpassad administrativ struktur fér det
finansierande bistdndsorganet for att det skall kunna hanteras
effektivt.

e U-krediterna var en innovation som bistdnd nir de etablerades i
meningen att de innebar samarbete mellan bistindsfinansiir
och kommersiell kapitalmarknad med bistdndet som garant f6r
marknadslinet. Den typen av kreditbistdnd innebar inte bara en
uppvixling av bistindsdelen, utan dven en starkare integration
av mottagaren med kommersiella kapitalmarknader. Detta
system har klara mervirden jimfort med den tidigare formen av
krediter som var helt anslagsfinansierad, och dven de mjuka
krediter som t.ex. Virldsbanken férmedlar. Riskerna har ocksd
visat sig vara betydligt mindre dn beriknat (reflekterat i risk-
premier och skadefall). Denna form av bistind som kombinerar
gdva, marknadskredit och bistdndsgaranti dr vird att utveckla
och forstirka, inte minst mot bakgrunden av de fattiga linder-
nas mycket stora kapitalbehov av bland annat infrastruktur-
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investeringar, nigot som varken bistdndet, de multilaterala
finansinstitutionerna eller de rent kommersiella finansmarkna-
derna kan eller kommer att tillfredsstilla av egna krafter i iso-
lering.

U-krediterna har dtminstone 1 vissa fall medverkat tll att
svenska foretag har etablerats pa s kallade emerging markets dir
krediterna har varit inkérsporten till fortsatta kommersiella
relationer. Detta giller under det senaste decenniet huvudsakli-
gen Kina. U-krediternas roll som exportfrimjande har dock
avtagit under dren framfér allt beroende pd minskande volymer
av u-krediter, men ocksd dirfér att de tenderar att utnyttjas av
foretag som redan ir viletablerade pi marknaden. Det ir ett
begrinsat antal svenska féretag som 6verhuvudtaget utnyttjat
u-krediterna och bortsett frin Purac, ett medelstort foretag
inom vatten- och avloppsrening, har de stora anvindarna varit
ABB, Ericsson, Skanska och Volvo. Dessa multinationella
foretag har drliga omsittningar i storleksordningen 200 milar-
der kr eller mer. U-krediter under en tiodrsperiod av ett par
hundra miljoner, eller i fallet ABB knappt en miljard, ir utom-
ordentligt marginella for dessa foretag. I fallet ABB, den storsta
“vinnaren”, svarar u-krediterna 1996-2005 fér 1 storleks-
ordningen 0,05 procent av omsittningen pé drsbasis. Slutsatsen
ir att det nuvarande u-kreditsystemet som ett svenskt nirings-
politiskt instrument dr helt férsumbart f6r den svenska eko-
nomin. Den blandning av bistinds- och niringspolitiska poli-
tiska mal som var grunden fér u-krediternas tillkomst och som
fortfarande spelar en stor, implicit roll for systemets bevarande,
har helt férlorat sin praktiska betydelse.

Bistdndskrediter har som tidigare diskuterats fitt en si liten
omfattning, och dessutom tillimpats nigot tveksamt i férhél-
lande till de linder som blivit férem&l f6r dem, att det synes
mest rationellt att upphéra med dem. Det finns heller ingen
uppvixling i resurser eftersom de tas direkt Sver bistdnds-
budgeten, och det inte finns nigon koppling 1 form av dter-
betalningar till bistandet. (Aterbetalningar gir till statskassan).

U-krediter och bistindskrediter ir konventionella bistinds-
instrument i den mening att de avser offentliga investeringar i
framfor allt fysisk infrastruktur med regeringar som motpart
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och dir finansieringen sker med utlindsk valuta. Dessa krediter
syftar till att vidareférmedlas till andra offentliga organ som
affirsdrivande verk, kommunala eller regionala myndigheter
etc. (men i princip utan subventionselementet). Sida har hittills
varit konservativt i att tillimpa nya metoder i sidan finansiering
som krediter direkt till subnationella organ som kommuner,
affirsdrivande verk etc. Vidare har fi experiment gjorts med
krediter wutstillda 1 lokal wvaluta och upphandling av
kreditelementet pd den lokala valutamarknaden. Internationellt
sker en utveckling av detta som Sida i storre utstrickning féljer
med och dven ir 1 framkanten av.

o I de f3 fall fristdende garantier har limnats har det skett i pro-
jekt med faktisk eller potentiellt stor utvecklingseffekt som
privat finansiering av infrastruktur, och till potentiellt mycket
liten kostnad fér bistdndet. Det nuvarande systemet fungerar
dock inte endr Sida har varit oférmégen att skapa mer dn tvd
garantier under en sjudrsperiod beroende av kombinationen av
ett stelt regelverk och en organisatorisk struktur som passar illa
for verksamheten. Systemet kriver dels en reform avseende
regelverk, dels en organisatorisk férindring f6r genomférandet.
Det ir ocksd problematiskt vid redovisning som ODA, och
kriver ett undantag i den svenska politiken, att allt bistind skall
kunna redovisas som ODA av DAC. Det vore olyckligt om
denna innovativa och potentiellt mycket kostnadseffektiva
form av bistdnd f6ll bort pd grund av statistiska éverviganden.

o Villkorslin ir en experimentell form av stéd for utveckling av
finansiella instrument med syfte att stimulera mikrokreditorga-
nisationer, riskkapitalbolag, och privata investeringar 1 infra-
struktur, joint ventures etc. Nigon enhetlig bedémning av hur
vil dessa 1an har fungerat och i vilken grad de uppfyllt sina mal-
sittningar har inte gjorts. Det finansiella resultatet ir dock
blandat. Villkorslan dr dock ett innovativt inslag 1 privatsektor-
utveckling, men kriver reformer och riktlinjer f6r hur de skall
hanteras och hur de skall finansiellt administreras. Dessutom
kriver de ett klart regelverk 1 forhillande till gillande svenska
forfattning, sirskilt kapitalférsérjningsférordningen. Det vore
olyckligt om detta innovativa, och potentiellt effektiva instru-
ment inte skulle kunna tillimpas p& grund av ett 6vergripande
regelverk som ir skapat f6r helt andra verksamheter in bistdnd.
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Fler av de instrument som diskuteras hir har tillkommit {6r att
stimulera privatsektorutveckling, sisom mikrokrediter och
smiféretag, men dven privata investeringar i infrastruktur.
Detta giller framfér allt de fristdende garantierna och villkors-
lanen. Dessa instrument, som visentligen bygger pd mark-
nadsingripande pd vad som brukar kallas mikronivin, dvs.
foretagsnivd, ligger i grinsomrddet till vad kommersiella mark-
nader normalt sysslar med. Bistindet, nir detta bygger pa
ndgon form av subvention, 16per alltid risken att skapa mark-
nadsstérningar, dvs. det subventionerade bistdndet ersitter
kommersiella transaktioner, och kan pd s vis f6rdréja mark-
nadsutveckling. Bistdndsinsatsen 1 dessa fall kan endast moti-
veras med att den soker kompensera marknadsimperfektioner.
De kriver en mycket klar policy nir de kan anvindas och hur
de kan anvindas. Dessutom ir den typen av mark-
nadsingripande ofta problematisk f6r Sida genom att organisa-
tionen ir en myndighet med de svirigheter detta kan ha for att
agera gentemot marknadsaktérer. For detta krivs organisa-
toriska forindringar.



5 En internationell jamforelse

5.1 Kapitlets syfte

Detta kapitel gor en internationell utblick. Hur ser utvecklingen ut
betriffande de subventionerade exportkrediterna sirskilt efter
OECDs Helsingforsavtal, och vilka strategier har olika linder
tillimpat avseende detta internationellt kontroversiella bistdnd?
Det redogér ocksd for USAIDs program for fristdende garantier.

5.2 Bilaterala blandade krediter

Blandade krediter bundna till leveranser frin bistdndslindernas
niringsliv utvecklades férst i Frankrike 1 borjan pd 1960-talet.
Denna bistdndsform, som siledes kopplade samman export-
frimjande med bistind, vixte i betydelse i slutet pd 1970-talet och
1980-talet d& minga OECD-linder tillignade sig samma typ av
system. Syftet var i allt visentligt att lindernas féretag inte skulle
ha konkurrensnackdelar pd de allt viktigare u-landsmarknaderna.
Bistdindsmedel anvindes 1 syfte att skapa dessa subventioner i fler-
talet linder.

Parallellt borjade ett arbete 1 OECD under 1970-talet att stivja
denna form av konkurrensmedel, ett arbete som kulminerade i det
s& kallade Helsingforsavtalet 1992 dir OECD-linderna kom &ver-
ens om villkoren for dessa krediter avseende f6rmansgrad, linder-
val och typ av investeringar som tillits. Avtalet hade tvd syften. For
det forsta, skulle de styra éver denna “bistdndsform” till de fatti-
gare linderna som hade mindre tillgdng till kommersiella krediter
pd marknadsvillkor. Avtalet satte grinsen vid DACs definition av
ligre medelinkomst. Linder ¢ver denna nivd skulle dirmed inte
accepteras for bundna, subventionerade exportkrediter. For det
andra skulle dessa krediter styras mot sektorer och projekt som
inte ir kommersiellt birkraftiga, dvs projekt inom sektorer som har
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god samhillsekonomisk avkastning, men inte kan férvintas bira
sina egna finansiella kostnader genom egen intjiningsférmiga. Ett
notifieringssystem inférdes for att géra bedémningar av projekt
som planerades att finansieras med bundna, blandade krediter.
Syftet var dels kontroll, dels att ge andra linder mgjligheter till
matchning. Tv3 undantag gjordes fér de sd kallade Helsingfors-
krediterna: krediter under ett virde av tvid miljoner SDR' och
krediter med 80 procent subventionselement eller mer.

1996 f6ljdes Helsingforsavtalet upp nir OECD gav ut riktlinjer
for att 1 forvig kunna bedéma vilken typ av projekt som skulle
anses som icke-kommersiellt birkraftiga, i de s kallade Ex ante
Guidence on Tied Aid. Resultatet av dessa blev att antal krediter
som blivit féremal for granskning i Paris har minskat mycket kraf-
tigt. Frin en nivd av ett trettiotal projekt per &r kort efter Hel-
singfors ir dessa nu nere 1 ett fital per &r. OECDs Helsingforsavtal
har f6ljts upp med nya regler, t.ex. att samtliga blandade krediter
till de Minst Utvecklade Linderna efter 2002 skall vara obundna.
Det bér noteras att OECDs konsensusregler endast giller bundna
krediter, inte obundna.

5.3 Omfattningen och inriktningen av bundna,
blandade krediter

5.3.1 Omfattningen

Helsingforsavtalet innebar en kraftig nedging av de bundna, blan-
dade krediterna i OECD-linderna efter 1992. Dessa nidde en
ligsta nivd &r 2002 med en total samlad volym av bundna blandade
exportkrediter f6r samtliga OECD-linder av 2,4 miljarder SDR.
Denna trend har dock brutits under senare ar. Sirskilt 2005 skedde
en betydande uppgéng, till 5,7 miljarder’ SDR. Denna uppging
berodde visentligen pd att de tvd linder som ir de helt domi-
nerande i denna form av kreditgivning, Japan och Spanien, kraftigt
dkade sina volymer (se vidare nedan).

! SDR ir IMFs special drawing right, vars virde baseras pd en valutakorg med
bland annat dollar och euro. Virdet av en SDR motsvarar idag 1,5 dollar (Killa
IMF).

2 OECD (2006) Tied aid: 2005 full-year review of experience with the Helsinki Tied
aid disciplines of the arrangement, Paris.
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5.3.2 Landorienteringen

De bundna, blandade krediterna har i allt visentligen limnats till
linder 1 Asien. Sedan 1995 har Kina, Indonesien och Vietnam varit
de storsta mottagarna. Kina var linge dominerande, men under de
sista tvd dren har Indonesien blivit stérsta mottagare. Afrika, séder
om Sahara har under denna period svarat totalt f6r ca 10 procent av
samtliga OECD-linders bundna blandade krediter. I SS Afrika ir
det framfér allt Ghana som har mottagit sddana krediter av ndgon
omfattning. Kenya, Sydafrika och (till & 2000) Zimbabwe har
ocksd under denna period varit mottagare av viss betydelse.

5.3.3  Sektororientering

Helsingforsavtalet begrinsade 1 hég grad vilken typ av projekt som
kunde bli féremdl fér bistindssubventionerade blandade krediter
som nimnts ovan. Industrikrediter minskade radikalt och ocksd
telekommunikation och energi eftersom dessa sektorer i stora
stycken anses som kommersiellt birkraftiga. Under perioden efter
avtalet har visentligen transportsektorn blivit dominerande med
jirnvigar som frimsta delsektor. Vatten och sanitet har ocks3 blivit
en viktig investeringskategori. Energisektorn har dock fortfarande
en viss betydelse, sirskilt kraftéverforing, som framgdr av figur 5.1
nedan
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Figur 5.1 Fordelningen av bundna, blandade krediter 1995-2005 (SDR)
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(Kalla OECD 2006)

5.4 OECD-ldandernas olika hantering av blandade
krediter

5.4.1 Olika strategier i OECD

OECD-linderna har valt mycket olika strategier avseende de blan-
dade krediterna sedan mitten av 1990-talet. Det bor i detta sam-
manhang noteras att OECD-avtalen beror OECD-linderna, vilka 1
bérjan pd 1990-talet stod for den allt 6verskuggande exporten till
utvecklingslinderna. Sedan dess har dock syd-syd transaktionerna
fact starkt okad betydelse. Sirskilt Kina men ocksd Indien har blivit
stora projektexportdrer, och anvinder i sddana sammanhang sub-
ventionerad finansiering. Omfattningen av denna ir inte kiind ef-
tersom linderna inte rapporterar till OECD.

I tabell 5.1 gérs en sammanstillning av  OECD-lindernas
tillimpning av blandade bundna krediter:
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Tabell 5.1 Olika system for blandade krediter i OECD-lander

En internationell jamforelse

OECD land Program for blandade krediter Omfattning
2005
(SDR miljoner)

Australien Saknas. Upphérde med blandade krediter pa 1990-talet -

Belgien Bundet system 175

Tieckien Saknas

Danmark Bundet system. Inget krav pa specifik andel danskt innehall. 284
Obundna krediter till Danmarks programlénder inférdes 2006

Finland Bundet system for lander under 2 935 US-dollar; 50 procent 49
finskt innehall

Frankrike Bundet system; minskande volymer 260

Grekland Saknas -

Nederlanderna  Bundet system. ORET programmet genom FMO fér l&gre- 205
medelinkomstlander; 40-60 procent nederlandskt innehall

Irland Saknas. Saknar dverhuvud statlig exportkreditfinansiering -

[talien Bundet system. For lander under 2 500 US dollar. Minskande 132
volymer

Japan Bundet system. Mycket omfattande och véxande 1,375

Kanada Saknas. Matchning dock mdjlig efter beslut av regeringen. -

Korea (syd) Har numera ett bundet program 193

Luxemburg Bundet system men inaktivt -

Norge Overgick 2002 till obundna blandade krediter frén bundna. -

Nya Zeeland Saknas -

Polen Ett program fér bundna blandade krediter inférdes ar 2000. 8

Portugal Bundet system av mycket ringa omfattning 15

Schweiz Bundet system sedan 1976 men mycket ringa volym; -
50 procent schweiziskt innehall

Slovakien Saknas -

Spanien Program for bundna blandade krediter inrattades 1977. 1,167
Mycket omfattande och véxande

Storbritannien  Saknas. Upphdrde med ATP programmet for bundna, blan- -
dade krediter 1997.

Sverige Bundet system. Idag mycket marginellt 19

Tyskland Bundet system, dock med minskande volymer 30

Ungern Inférde bundna krediter 2004 30

USA Saknas. Matchning méjlig genom Exim bank -

Osterrike Bundet system 175

(Kélla. OECD 2005)
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Fyra grupper bland OECD-linderna kan urskiljas betriffande
tillimpningen av bundna, blandade exportkrediter fér projekt-
export:

Japan ir helt klart det land som dominerat de bundna, bistdnds-
subventionerade krediterna internationellt och svarade 1 bérjan
pa 2000-talet f6r upp till 60 procent av samtliga sidana krediter.
Idag svarar Japan f6r en tredjedel av alla OECDs bundna, blan-
dade krediter i finansiella termer (2005). Japan har tillimpat
dessa krediter som ett sitt att komma ur landets ldnga recession
och negativa tillvixt. Spanien har ocksg systematiskt tillimpat
subventionerade exportkrediter som ett aktivt exportfrimjande
sedan slutet pa 1970-talet och svarar idag fér nira 30 procent av
samtliga OECD-lindernas bundna, blandade krediter.

En grupp av linder som ir relativt aktiva. I denna ingdr Belgien,
Danmark, Frankrike, Nederlinderna och Osterrike, och
numera ocksd Sydkorea. Volymen av dessa linders bundna sub-
ventionerade exportkrediter har under senare r varit i stor-
leksordning 100-300 miljoner SDR per &r. I foérhillande till
landets egen ekonomi stdr Danmark 1 sirklass 1 denna grupp.

En grupp linder som idag, i relativa termer, har 1ig volym med
bundna, blandade krediter. In denna ingdr bland annat Finland,
Italien, Schweiz, Sverige och Tyskland, samtliga med sddana
krediter 1 storleksordningen under SDR 50 miljoner per ir
under senare r”.

Slutligen linder som upphért med eller aldrig tillimpat dessa
krediter. I denna ingdr samtliga anglosaxiska linder, dvs.
Australien, Irland, Kanada, Nya Zeeland, Storbritannien och
USA. Dessa linder har av principiella frihandelsskil och i fallen
Australien och Storbritannien ocksd av bistindspolitiska skil,
kraftfullt tagit avstdnd frin denna typ av subvention. Ocksd
Norge tillhér sedan 2002 denna grupp.

Nedan beskrivs strategierna i ndgra av dessa linder.

3 Italien var ett undantag dr 2005.
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5.4.2 Australien

Australien inforde ett system med bundna, blandade krediter 1982
som ett svar pd andra linders kreditprogram for att landets foretag
inte skulle ha konkurrensnackdelar, sirskilt 1 de f6r Australien vik-
tiga marknaderna 1 Asien. Programmet gick under namnet Deve-
lopment Import Finance Facility (DIFF). Australien blev pd det
tidiga 1990-talet ett av de OECD-linder som formedlade de storsta
volymerna av blandade krediter. En utvirdering av DIFF-pro-
grammet genomférdes 1995. Denna konstaterade att krediterna
hade haft positiva effekter i mottagarlinderna, och att projekten
visentligen genomforts effektivt. Utvirderingen fann ocksd kredi-
terna inneburit betydande kommersiella vinster for Australien, och
att dessa vinster var flertalet av de bistdindsmedel som utnyttjats.
Trots dessa positiva slutsatser skulle en ny regering som kom till
makten 1996 besluta att avsluta DIFF-programmet. Regeringen
ansdg att det fanns ett motsatsférhdllande mellan det kommersiella
maélet att befrimja australiensisk export och bistdindsmalet.

Detta beslut fick ytterligare stéd i en genomging av Australiens
bistdnd 1997 i rapporten One Clear Objective: Poverty Reduction
Through Sustainable Development, som menade att DIFF-pro-
grammet var irretrievably tarnished by its origins and much of its
history. Studien rekommenderade istillet obundna krediter. Det har
forekommit en betydande debatt i Australien kring beslutet att
upphéra med bundna krediter eftersom australiensiska féretag
ansetts ha konkurrensnackdelar gentemot foéretag frin andra
OECD-linder som fortsitter att tillimpa bundna blandade kredi-
ter, sirskilt som Australiens frimsta marknad ir Asien dir de
bundna blandade krediterna frimst anvinds. Policyn ligger dock
fast, och nigot system fér obundna krediter har heller inte introdu-
cerats, utan Australiens bistind utgdr som givor.

5.4.3 Danmark

Danmark introducerade ett program {ér blandade krediter 1993.
Detta ersatte ett statslineprogram som hade varit 1 bruk sedan
1960-talet, men avslutats 1989. Detta tidigare program, som mot-
svarade de svenska utvecklingskrediterna pd 1960- och 1970-talen,
hade 75-85 procents gdvoelement och hade varit ppet f6r ett stort
antal linder som erhéll danskt bistdnd. De svarade f6r en stor del
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av det danska bistdndet. Tillkomsten av det nya subventionerade
exportkreditprogrammet hingde iven samman med att Danmark
1989 genomfort en betydande koncentration av sitt bistdnd frin ett
60-tal linder till 20 programlinder. Krediterna sgs som ett sitt att
fortsitta en form av bistdnd till icke-programlinder och som ett led
av utfasningen av gdvobistindet till dessa. Detta gillde t.ex. Kina,
Thailand och Filippinerna. De danska blandade krediterna gavs en
sirskild organisatorisk form med ett eget sekretariat i utrikesmini-
steriet och en sirskild styrelse. Programmet marknadsférs ocksd
mycket aktivt med betydande resurser for detta indamadl. Resul-
tatet dr att medan flertalet OECD-linder har haft minskande
volymer av blandade krediter sedan Helsingforséverenskommelsen,
har Danmark gitt mot strémmen med 6kande volym. De bundna
blandade krediterna har i Danmark blivit ett aktivt instrument for
danskt exportfrimjande. Danmark siger sig ocksd ha fitt undantag
att limna bundna krediter till de minst utvecklade linderna frin
OECD, nigot som dock ir oklart. Danmark har ocksd ansetts tinja
pid OECD-avtalet genom att fokusera pd minga mindre projekt
(under tvd miljoner SDR).*

Ar 2002 genomférdes en utvirdering av programmet av Danida
med hjilp av fristdende konsulter.” Utvirderingen fann att mellan
1993 och 2000 hade cirka 100 projekt finansierats med en total
l&nesumma av 3,9 miljarder danska kr. Huvuddelen av projekten
avsdg vatten och sanitet, hilsa, och energi. De frimsta mottagarna
av krediter var Kina och Thailand som tillsammans svarade fér
cirka hilften av krediterna i ungefir lika stora delar. Utvirderingen
konstaterade att 1 ett internationellt perspektiv hade endast fyra
OECD-linder ¢kat sin volym av blandade krediter efter 1992 och
att Danmark var ett av dessa linder. I férhillande till landets BN
svarade Danmark for den nist storsta andelen av blandade krediter
av alla OECD-linderna vid 1990-talets slut.

Utvirderingen ansdg att programmet hade implementerats
effektivt, och projekten hade haft betydande effekter i mottagar-
linderna, ofta med ett vidare resultat pd sektornivd in férvintat
genom att de introducerat ny teknik som sedan spridits inom sek-
torn. Utvirderingen ansig ocks3 att dansk exportindustri hade haft
nytta av programmet genom att 6ka deras konkurrenskraft, men
ocksd genom att foretagen blivit mer medvetna om u-landsmarkna-

* Dingstad, E. & Ohlund, S.: Nordiska blandade krediter — u-krediter. En éversikt
och nagra kommentarer, Sida konsultrapport, 2004.
5 Danida (2002): Evaluation Mixed Credit Programme, MFA 2002/4.
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derna. Antalet danska féretag som medverkat var dock relativt {3,
dven om spridningseffekterna i underleverantérsledet var bety-
dande. Utvirderingen rekommenderade en fortsittning pi pro-
grammet.

2005 genomférdes en revision av Danmarks blandade kredit-
program. Denna ledde till en ny strategi f6r de danska blandade
krediterna som skall gilla f6r 2006 och framit. Denna strategi fast-
stiller att Danmark kan ge bide bundna och obundna blandade
krediter. De bundna krediterna ir 6ppna foér linder som har en
hégsta BNP per capitamotsvarande 80 procent av den grins som
giller f6r Virldsbankens 17-riga lin. Den danska grinsen ir idag
cirka 2 600 US-dollar, och revideras regelbundet®. De obundna kre-
diterna ir endast dppna fér Danmarks programlinder, samt Syd-
afrika’. Férutom de identifierade linderna ir de blandade kredi-
terna Oppna for ett antal regionala utvecklingsbanker. Det bor
noteras att flertalet av Danmarks programlinder tillh6r MUL-kret-
sen, dvs skall enligt OECDs avtal enbart kunna erhilla obundna
blandade krediter.

Nigon specifik andel dansk leverans giller inte f6r de bundna
krediterna annat dn att ett “danskt” foretag skall medverka. For
Kina giller dock 25 procent danskt innehdll. Danskt féretag defini-
eras 1 detta sammanhang som ett bolag registrerat i Danmark. Kre-
diterna, som framfér allt férvintas ges till linder med 13g kredit-
virdighet (flertalet danska programlinder), skall ta hinsyn till
skuldbérdan i dessa linder och deras position 1 HIPC-programmet.
Kinas kustregioner ir inte dppna fér danska blandade krediter. De
blandade krediterna ges vanligen 6ver 10 ir och rintefritt. Reger-
ingen har allokerat 300 miljoner danska kronor frin bistdndsansla-
get per &r for blandade krediter. De blandade krediterna ir en sed-
vanlig exportkredit som stills ut av den danska exportkreditorga-
nisationen (EKF) kompletterad med en rintesubvention. Den
senare hanteras av Sekretariatet f6r blandade krediter.

¢ Den danska regeringen publicerar en lista pd linder som ir 6ppna under adressen
WWW.miXCd—CI‘G%it.dk

7 Danmarks programlinder 2006 ir féljande 15 linder: Bangladesh, Benin, Bhutan,
Bolivia, Burllzina Faso, Egypten, Ghana, Kenya, Mocambique, Nepal, Nicaragua,
Tanzania, Uganda, Vietnam och Zambia.

159



En internationell jamforelse SOU 2006:108

5.4.4 Finland

Finland introducerade ett system for blandade krediter 1987
visentligen som ett resultat av andra OECD-linders system och
for att ge finska foretag liknande villkor som konkurrenterna pa u-
landsmarknaderna. Aven om det finska blandade krediterna var en
del av finskt bistdnd, hade de redan frin bérjan en stor betoning pd
exportfrimjande, sirskilt med Finlands kommersiella relationer
med de mer “avancerade u-linderna”. I samband med OECDs Hel-
singforsdéverenskommelse 1992 indrades inriktningen pa det finska
systemet och volymen krediter sjonk. Fore 1992 avsdg krediterna
visentligen projekt inom skog, energi och telekommunikation,
medan efter 1992 krediterna framfér allt har limnats for miljs-
projekt, vatten och avlopp, samt hilsoprojekt.

En oberoende utvirdering av det finska systemet med blandade
krediter gjordes 2003. Denna fann att omfattningen av de bundna
krediterna har varit relativt begrinsad. Mellan 1993 och 2001 hade
siledes 56 projekt godkints i 11 linder, med Kina som helt domi-
nerande med 40 projekt och 70 procent av kreditvolymen. Ett tret-
tiotal finska foretag deltog som leverantdrer under dessa krediter.
Graden av bindning var mycket hog 1 det finska systemet relativt
andra linder; fram till &r 2000 skulle 80 procent av leveranserna
avse finska féretag, men denna grad sinktes direfter till 50 procent.
Utvirderingen fann att resultaten av de finska bundna krediterna
overlag fungerat effektivt i mottagarlinderna, men att det fanns
administrativa problem kring hanteringen 1 Finland.

5.4.5 Norge

Norge introducerade blandade krediter 1985 som ett svar pd lik-
nande system i andra OECD-linder, officiellt motiverat som ett
sitt att skapa ett level playing field for norska féretag pd u-lands-
marknaderna. Syftet var ocks3 att skapa forbindelser med andra u-
linder dn de fattigaste. Systemet var féremdl fér en utvirdering ir
2000°. Under de 15 &r som programmet di hade verkat hade
bistind motsvarande 1,9 miljarder norska kr férmedlats till cirka
130 projekt i 24 linder genom dessa krediter. Over fyrtio norska
foretag hade medverkat, men ett fital foretag hade svarat for

® Hanssen-Bauer et al. (2000): Ewvaluation of the Norwegian Mixed Credit
Programme, FAFO, Oslo.
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huvuddelen av leveranserna. Liksom i andra linder hade program-
met genomgitt en betydande férindring efter Helsingforsavtalets
tillkomst 1992, betriffande delsinriktningen pd projekt, dels voly-
men. Avseende projekten skedde en férskjutning mot “icke kom-
mersiella projekt” inom de sociala sektorerna och miljé, och avse-
ende volymen, har denna sjunkit dramatiskt. I bérjan pd 1990-talet
svarade blandade krediter f6r 7,5 procent av hela det norska bistin-
det, en andel som i slutet av 90-talet var 1 procent. Kina var den
stérsta mottagaren av de norska blandade krediterna, och svarade
for en tredjedel av hela volymen, f6ljt av Indonesien. Inledningsvis
var bindningsgraden till norska leveranser 70 procent, men redu-
cerades pd 1990-talet till 50 procent.

Utvirderingen kom till slutsatsen att det norska programmet
uppfyllde OECDs konsensusregler och krivde av detta skil inte
ndgon indring. Utvirderingen ansdg att, givet den ringa och mins-
kade omfattningen av det norska kreditprogrammet och dirmed
dess marginella effekter bade 1 utvecklingshinseende och som stod
for norsk exportindustri, borde regeringen endera avsluta pro-
grammet eller skala upp det i volym. Ar 2002 indrade Norge sitt
kreditprogram till att vara helt obundet. Det har hivdats att genom
att det norska niringslivet dirigenom gick miste om export-
frimjandehjilp, inleddes ett nirmare samarbete mellan det norska
bistdndet och norsk industri i samband med detta och dven viss
kompensatoriska element. Med en observatérs ord:

Ironically, the pressure from the private sector on Norwegian aid
authorities to compensate for the loss of mixed credits has led the pri-
vate sector closer to the official aid business than at anytime since the
1970s through the “Naringsliv i Ser” (NIS) initiative.’

Naringsliv 1 syd-initiativet innehdller bland annat ett Match-Making
Program dir norskt bistind genom olika former av bidrag sdsom
stod for feasibility studier, utbildning, konsultinsatser, miljinve-
steringar, med mera, soker stimulera joint ventures mellan norska
foretag och foretag frin ett antal utvalda norska bistdndslinder —
fér nirvarande Indien, Sydafrika och Sri Lanka. Detta program som
i forsta fasen avsig enbart investeringar, férvintas att ocksd
omfatta handelsférbindelser. Studier har ocksd gjorts under detta

* Nordic Consulting Group (2004): Nordic Development Fund. Evaluation 2004,
Oslo.
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initiativ f6r att s6ka samarbetsformer i andra bistdndslinder som
Uganda och Vietnam. '

Det norska systemet med obundna blandade krediter sedan 2002
bygger pd ett bistdndselement av mellan 35-80 procent. De hogre
subventionsgraden ir for de minst utvecklade linderna. Obundna
krediter limnas for linder upp till grinsen f6r hég-medelinkomst
enligt Virldsbankens klassificering, idag en BNP per capita av 3 035
US-dollar. Léptiden dr normalt tio &r, men kan variera mellan &tta
och tolv r. Norge tillimpar internationell upphandling. Garantier
genom den norska GIEK, subventioneras vanligen inte av bistdn-
det, utan betalas av siljaren utom i sirskilda fall. For att en garant
skall stillas ut av GIEK krivs 50 procent norskt innehill 1 leveran-
sen.

5.4.6 Storbritannien

Storbritannien férmedlade bundna, blandade krediter under pro-
grammet Aid and Trade Provision (ATP) — pd liknande villkor som
andra OECD-linder tills 1997. Nir den nya labourregeringen
under Tony Blair kom till makten fattade den ett policybeslut att
upphéra med ATP-programmet. Avbindning av det brittiska
bistdndet var en fundamental princip i Blairregeringens White
Paper, Eliminating World Poverty: A Challenge for the 21st Century.
Bundna, blandade krediter betraktades av den nya regeringen som
den ”virsta formen” av bundet bistdnd. Sedan dess har sidana
krediter inte férmedlats av Storbritannien, iven om krediter som
beslutats tidigare fortsatt att betalas ut. Storbritannien har fortsatt
arbetet pd generell avbindning av landets bilaterala bistind, och att
det brittiska bistdndet skall ske i form av givor. Dessa principer
lades fast i ett nytt White Paper ar 2000 kallat Eliminating World
Poverty: Making Globalisation Work for the Poor. Ar 2001 fattade
den brittiska regeringen beslut att helt avbinda det bilaterala
bistindet."

Storbritanniens argument f6r den unilaterala policyn fér avbind-
ning ir att sidana bidningar:

e skapar ineffektivt bistdnd genom att det leder till tekniska 16s-
ningar som inte ir optimala f6r mottagarlandet

1 Norad (2006): Néiringslivsurveckling I Syd, NIS initiativer www.norad.no.
" DFID (2001): Briefing note on Untied aid, London.
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e minskar méjligheterna for foretag frin u-linderna att konkur-
rera om bistdndskontrakt

e skapar ett givarstyrt bistdind mot sektorer dir givarlandet har
kommersiella intressen

e styr bistdndet mot mindre behévande linder (som ir kommer-
siellt mer intressanta) frin de fattigaste.

Den brittiska regeringen menade ocksd att bundet bistind pi ling
sikt har negativa effekter fo6r Storbritanniens niringsliv genom att
reducera dess konkurrenskraft. Storbritannien har inte dvervigt att
indra detta policybeslut iven om andra linder har fortsatt sitt
bundna bistind och program med blandade krediter. Generellt
anses idag DFIDs bistdnd som bland det mest effektiva bistindet
globalt, och Storbritannien har skaffat sig en position i bistdnds-
samfundet som en av de allra mest tongivande och DFID som en
av de mest dynamiska organisationerna.

5.5 USAIDs fristaende garantier

USA har inget system for blandade krediter och har som policy att
aktivt verka for att eliminera dessa typer av subventionerad export.
Detta kommer bland annat till uttryck i aktivt arbete i OECD att
ifrigasitta notifierade projekt under Helsingforséverenskommel-
sen. USA har ocks3 ett begrinsat matchningsprogram for att ame-
rikanska foretag skall kunna méta erbjudanden frin andra linders
specifika erbjudanden kopplade till blandade krediter.

USA, genom USAID har 4 andra sidan ett omfattande garanti-
program, med likheter med de svenska fristiende garantierna.
Detta inleddes samma ir som den svenska foérséksverksamheten,
1999, och har siledes pigitt i sju ir, men har haft en helt annan
utveckling i meningen att ett hundrafemtiotal garantier hittills
stillts ut. Den 4rliga garantigivningen ligger 1 storleken 100-150
miljoner US-dollar vilket med det system av riskdelning som
tillimpas motsvarar kreditvolymer kring 300 miljoner US-dollar
per &r."”

Garantierna hanteras av en sirskild enhet inom USAID, kallad
Development Credit Authority (DCA), som ir det legala och
administrativa centret. Dess enda uppgift dr garantiverksamhet och

12 USAID: Credit guarantees. Year in review 2004, 2005, Washington DC.
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enheten har en liten professionell stab f6r verksamheten. Garan-
tierna ir dock integrerade inom USAID i mening att de dr starkt
beroende av USAIDs filtverksamhet med sina kontor 1 olika sam-
arbetslinder. DCAs garantier giller lokal finansiering genom
nationella banker eller finansieringsinstitutioner. Dirvid dr de ofta
kopplade till tekniskt bistind till dessa organ i syfte att stirka
organisationerna eller att utveckla de lokala finansmarknadsinstru-
menten. De idr partiella, dvs. de garanterar upp till 50 procent av
risken. De ir i princip tillimpade f6r all typ av privat investerings-
verksamhet, men skall bidra till USAIDs utvecklingsmailsittningar.
Der kan stillas ut 1 lokal valuta eller 1 US-dollar, och ha l6ptid upp
till 20 &r. Garantipremierna skall vara riskavspeglande men utveck-
lingseffekten tas med 1 analysen vilket tilliter subvention.

5.6 Nordiska Utvecklingsfonden (NDF)

NDF tillskapades 1989 av de fem nordiska linderna med syftet att
limna krediter till utvecklingsprojekt i fattiga linder i samfinansi-
ering med internationella organisationer. Krediterna skulle beviljas
pa IDA-villkor, dvs. med en iterbetalningstid p& 40 &r och med en
administrationsavgift pd 0,75 procent. Krediterna férutsattes vara
formellt obundna men knéts till ett nordiskt intresse, innebirande
att det skulle finnas ett tydligt kommersiellt eller annat intresse hos
minst ett nordiskt land for att krediterna skulle limnas. Normalt
har det nordiska intresset tillgodosetts genom att en nordisk upp-
handling anordnats avseende den projektkomponent som NDF
finansierat, dvs. en anbudskonkurrens ordnades av lintagaren dir
endast nordiska foretag inbjods att delta.

NDF igs till ca en tredjedel av Sverige. Fondens utveckling har
expanderat kraftigt efter en forsiktig start och har under senare ar
omfattat ca MEUR 50 &rligen. Totalt uppgdr NDFs portfslj av
utbetalade 18n och lineutfistelser till MEUR 950 eller 9 miljarder
kr som hanteras av en liten personal pd 16 personer. 400 nordiska
leverantdrer finns registrerade hos NDF. Sirkilt intressant har
NDF varit fér konsultféretagen till f6ljd av att fonden lyckats att 1
sina strivanden att bryta ut f6r nordisk finansiering kunskaps- och
teknikintensiva projektkomponenter ur stérre investeringsprojekt.

NDF har utvirderats av oberoende expertis i ungefirligen fem-
drsintervaller i samband med beslut om kapitaltillskott frdn dgar-
linderna. Den senaste utvirderingen frin 2004 utvisade att fonden

164



SOU 2006:108 En internationell jamforelse

uppfyllt sitt uppdrag vil och finansierat projekt med 6verlag god
utvecklingseffekt. Utvirderingen pekade dock pi att knytningen
till nordiskt intresse kunde komma att innebira problem och
rekommenderade att den skulle upphéra. Harigenom skulle NDF
kunna engagera sig 1 projekt dir fonden hittills inte hade ett pas-
sande finansieringsinstrument, t ex sektorprogramstéd och budget-
stdd. I samband med att de nordiska linderna diskuterade ett for-
nyat kapitaltillskott till NDF pd basis av utvirderingsrapporten
meddelade man frin dansk sida att Danmark inte avsig medverka.
Sverige som accepterade konsulternas férslag skte 3 till stdnd en
16sning utan Danmarks bidrag vilket dock visade sig oméjligt vilket
medférde att det gemensamma nordiska beslutet blev en nedligg-
ning av NDF. Denna kommer nu att ske successivt i takt med att
innu inte utbetalda medel utbetalas till anlitade leverantérsforetag.

Foérutom en omfattande projektportfslj limnar NDF efter sig en
bred yta av professionella kontakter pd projektnivd med de inter-
nationella finansieringsorganen — Virldsbanksgruppen, Asiat-
banken, den Interamerikanska Banken och den Afrikanska
Utvecklingsbanken — som 1 hég grad uppskattas av dessa och som
kompletterar de nordiska bistdndsorganens nitverk. Det blir en
utmaning foér de nordiska bistdndsorganen, inklusive Sida, att inom
ramen for en reviderad kreditordning fortsitta och vidareutveckla
dessa kontakter.

5.7 Slutsatser

Som framgir ovan ir bilden av de blandade, bundna exportkredi-
terna inte entydig. Nigra linder anvinder detta instrument i
mycket stor omfattning, dir Japan och Spanien intar en excep-
tionell stillning. Aven Danmark har i férhillande till storleken av
den danska ekonomin en betydande tillimpning av bundna, blan-
dade krediter. Ocksd 1 forhillande till sina linders ekonomier kan
Belgien, Sydkorea och Osterrike riknas dit, dock i avsevirt ligre
grad dn Danmark och Spanien. Mycket viktiga industrilinder och
bistdndsgivare har dock entydigt tagit avstdnd frin denna form av
blandning mellan exportfrimjande och bistdnd, framfor alle USA
som varit starkt pidrivande 1 OECD att eliminera dessa subven-
tioner sedan ling tid tillbaka. Ocksd Australien, Kanada och Stor-
britannien tillhér detta liger. Ett antal linder har idag s pass
begrinsad tillimpning av de bundna, blandade krediterna att dessa
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inte har ndgon praktisk betydelse for vare sig "givarlinderna” som
exportfrimjande eller f6r mottagarlinderna som en form av kapi-
taloverforing for investeringar, sirskilt med beaktande av omfatt-
ningen av givarlindernas export och bistdnd. Till dessa linder kan
riknas Sverige men ocksd Tyskland och Schweiz. Bland nya indu-
strilinder inom OECD har tillimpningen av bundna blandade kre-
diter varierat. Ndgra av dessa, som Polen och Sydkorea, har borjat
tillimpa denna form av subventionerad exportkredit medan andra,
som Slovakien och Tjeckien, inte gér sd. Som nimnts tidigare
tillimpar Kina och Indien denna form av exportstdd.

Skandinavien speglar den splittring som rdder internationellt.
Norge har gitt en egen vig genom ett helt avbundet system (dven
om en garanti genom det norska GIEK kriver 50 procent "norskt
innehdll”). Sverige och i viss mén i Finland har behillit de bundna
systemen frin 1980-talet men volymerna har kraftigt sjunkit s3 att
instrumenten idag dr mycket marginella i bdda linderna — i Sverige
dock mer in i Finland givet lindernas ekonomier och bistinds-
volym. Danmark tillimpar konsekvent bundna blandade krediter
och kan i férhdllande till landets ekonomi riknas till de {3 linder
som har en mycket omfattande tillimpning. Dock har Danmark
idag inget formellt krav pd ”danskt” innehdll i leveranserna (annat
in att foretaget skall ha ett registrerat bolag 1 Danmark). Det
senare innebir 1 praktiken att minga av de féretag som utnyttjar de
danska bundna krediterna dr multinationella féretag som snarare ir
“svenska” (som ABB) eller ”franska” (som Alcaltel) dn genuint
danska. Det dr ocksd oklart vad de bundna danska krediterna har
for betydelse for att skapa inhemskt sysselsittning eftersom det
stdr de foretag som utnyttjar dem fritt att forligga produktionen
var de 6nskar.

Retoriken att Sverige inte bér avbinda fortare in andra OECD-
linder ir dirmed inte 6vertygande. Dels ir bilden internationellt
blandad idag och en stor del av de tongivande projektexporterande
OECD-linderna tillimpar inte systemet lingre, dels har frin
svensk synvinkel detta instrument i praktiken ind3 sjilvdstt. Bind-
ningen saknar dirmed all praktisk betydelse for svenskt niringsliv
(annat dn kanske for ndgot enstaka foretag pd marginalen) och
dirmed som ett svenskt niringspolitiskt instrument. Den kraftfulla
argumentering som ibland hérs fér att bevara detta instrument
synes mer sammanhinga med en nostalgi f6r en flydd tid in spegla
dagens verklighet.
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USAIDs fristiende garantiverksamhet ir en intressant modell
for ett framtida svensk kredit- och garantisystem. USAID har
utvecklat ett betydande program med ett hundrafemtiotal garantier
under samma period som Sidas garantier verkat. Tvi visentliga skil
synes ha bidragit till USAIDs framging: Verksamheten bedrivs
specialiserat inom USAID med egen organisation, beslutsprocess
och stab. Regelverket ir mindre stelt in Sidas, dir DCA fattar
beslut om premienivd och dirvid kan anpassa denna till marknaden.
Det bér noteras att USAIDs garantier ocksd i hog grad giller andra
verksamheter dn Sidas, ssom mikrokrediter, smaféretagsverksam-
het, jordbruk och bostider, medan infrastruktur svarar f6r en
mindre del.
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6 Bistand, krediter, tillvaxt och
fattigdom

6.1 Kapitlets syfte

“Kredit och garantiinstrumentens roll for att skapa forutsitiningar for
ekonomisk tillvixt i samarbetslinderna och dirmed bidra till mdlet
om minskad fattigdom skall std i centrum for analysen” enligt utred-
ningens direktiv. I kapitel 4 gjordes ett f6rsdk att gora den analysen
utifrdn ett mikroperspektiv ex-post, dvs. utifrdn vilka effekter de
krediter som stillts ut under senare dr synes ha haft i detta avse-
ende. Detta kapitel séker komplettera den analysen med ett mak-
roperspektiv. Vad vet vi idag om bistdndets, och specifikt kredit-
bistindets effekter pa tillvixt och fattigdomsminskning?

6.2 Fattigdom och utveckling i ett 50-arigt perspektiv
6.2.1 Framgangsldnderna

Nir 1961 ars svenska bistindsberedning angav motivet f6r att Sve-
rige skulle gora en kraftfull satsning p8 bistind, betonade man den
stora klyftan mellan de rika, utvecklade industrilinderna och de
fattiga “underutvecklade” linderna. Inte endast priglades utveck-
lingslinderna av massfattigdom i form av kronisk underniring,
analfabetism, hég barnadédlighet etc., utan klyftan mellan den rika
och den fattiga virlden vidgades dessutom. Detta berodde p3 att
den ekonomiska tillvixten per person i den industrialiserade virl-
den var avsevirt hogre dn i utvecklingslinderna. Det var 1 grunden
ett pessimistiskt scenario som utmaélades.'

! Blande fattigaste kébderba i slutet av 1950-talet fanns Jordanien, Sydkorea,
Indien, Burma, Etiopien, Liberia, Formosa (Taiwan), Iran, Brasilien, Ghana och
Egypten, alla med en BNP per capitaunder 200 US-dollar i ditidens penningvirde.
Sverige hade vid denna tid en BNP per capita av cirka 1 500 US-dollar, och USA,
var rikast 1 virlden mitt i BNP per capita med ca USD 2 200. 1961 var stora delar
av den afrikanska kontinenten dnnu i en process av avkolonialisering, och medtogs
dirfor inte i statistiken. Killa: Proposition 1962:100, bilaga.
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Idag vet vi att fler av de linder som pd 1950-talet tillhorde de
fattiga genomgitt en snabb ekonomisk utveckling och industriali-
sering, och riknas numera till den rika virlden. Det giller framfor
allt de s& kallade mirakelekonomierna i Sydostasien, sisom Syd-
korea, Taiwan och Singapore. Levnadsstandarden har 6kat drama-
tiskt 1 den férsta generationens framgingsrika utvecklingslinder.
Analfabetismen ir i princip utrotad, spidbarnsdédligheten nere pd
europeisk niva, svilten eliminerad och den materiella vilfirden
hégre dn 1 vissa gamla industrilinder. Dessutom ir tillvixten snab-
bare in 1 de gamla industrilinderna, och kvarvarande gap minskas.
Sydkorea ir kanske det mest dramatiska exemplet — ett av virldens
fattigaste linder efter Koreakriget pd 1950-talet. Idag dr Sydkoreas
BNI per capita 12 000 US-dollar, hogre in f6r EU linder som
Grekland, Spanien och Portugal.?

Den forsta generationen av ekonomiskt framgingsrika linder
f6ljs av en andra generation i Asien med Thailand och Malaysia i
ledningen, och efter dem en tredje generation dit Kina, Indonesien
och Vietnam kan riknas. Kina har efter perioder av extrema for-
hillanden med kanske upp mot hundra miljoner déda av svilt och
umbiranden under Maos ledarskap, slagit in pd en vig med snabb
ekonomisk utveckling efter Dengs makttilltride. Idag ir det virl-
dens mest framgingsrika ekonomi i form av ldngsiktig tillvixt. P3
samma sitt befinner sig Vietnam efter Doi Moi-reformerna i slutet
pd 1980-talet, pd en liknande vig av mycket snabb tillvixt. Den
tredje generationens tillvixtlinder har fortfarande 14g inkomst mitt
1 BNI per capita, men de befinner sig i sddan snabb ekonomisk
utveckling att fattigdomen mycket hastigt reduceras avseende
materiell standard, utbildning och hilsa. (Diremot ir dimensioner
som demokrati och respekt fo6r minskliga rittigheter en helt annan
sak.) Indien dr kanske ett fjirde generationens framgingsland.
Indien hirbirgerar flest fattiga minniskor 1 virlden, 1 storleks-
ordningen 350-400 miljoner, men detta beror dels pd Indiens poli-
tiska-kulturella strukturer dir kastvisendet spelar en stor roll med
sin férmdga att rittfirdiga enorma klasskillnader, dels pa att den
snabba ekonomiska utvecklingen fortfarande ir i ett tidigt stadium.

Den minskning som globalt sker av virldens fattigdom mitt i
milleniemdlens termer beror i mycket hog grad pd i férsta hand
Kinas och i andra hand Indiens utveckling, dels genom att dessa
linder tillsammans pd 1980-talet svarade fér omkring tvi-tredje-

2World Bank: World Development Indicators 2005.
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delar av alla virldens extremt fattiga, dels dirfér att den ekono-
miska utvecklingen si fort lyfter folk ur extrem fattigdom i dessa
linder. Bida linderna ger idag mer bistdnd in de tar emot. Bdda har
mycket stora dverskott i sin betalningsbalans, och det bistdnd som
Kina och Indien fortfarande tar emot synes i allt stérre utstrick-
ning motiveras av vistvirldens egenintressen i form av politiskt och
ekonomiskt inflytande, dn av att Indien eller Kina behéver bistind
frdn en finansiell eller teknisk synvinkel. Bistdndet till Kina och
Indien ir i bdda fallen under 0,2 procent av lindernas BNI.
Framgingarna sker inte uteslutande i Asien. I Afrika har Mauri-
tius och Botswana varit uthdlliga framgingshistorier med tillimp-
ning av olika ekonomiska strategier och bdda nitt status av “Gvre-
medelinkomstlinder” med Virldsbankens terminologi. I Mellersta
Ostern har nigra oljeproducerande, men befolkningsfattiga linder,
nitt en ekonomisk nivd motsvarande eller évertriffande minga av
industrilindernas. I Latinamerika, dir sjilvstindigheten frin kolo-
nialmakterna forst vanns pd 1800-talet, ir fattigdomen inte i frsta
hand en friga om fattiga linder, utan om mycket stora klasskillna-
der och ojimn férdelning. Den latinamerikanska kontinenten med i
huvudsak medelinkomstlinder, har skapat en 1 relativa termer liten
andel extremt fattiga, men samtidigt en till synes permanent sidan

klass®.

6.2.2 Den “misslyckade” utvecklingen

Vid sidan av dessa framgingar under det senaste halvseklet att
minska fattigdomen 1 virlden har andra linder gitt i omvind rikt-
ning, eller befinner sig fortfarande p& den nivd de var for 50 &r
sedan. Fattigdomen i stora delar av Afrika séder om Sahara anses
idag lika stor eller storre dn for ett halvt sekel sedan dtminstone
mitt 1 materiell standard. Den lovande utveckling som ménga vin-
tade sig efter avkolonialiseringen har 1 manga linder i stillet blivit
ekonomisk tillbakaging eller stagnation. Afrika, s6der om Sahara
har blivit bistindssamfundets och hela virldens bekymmer, en
kontinent som blivit allt mer marginaliserad 1 virldsekonomin och
skddeplats f6r den ena humanitira katastrofen efter den andra i
form av inbordeskrig, folkmord, svilt, sjukdomar och gigantisk

> Antalet minniskor som beriknas leva pd mindre dn en dollar om dagen i
Latinamerika har varit i princif oférindrat kring tio procent av befolkningen
under de senaste 20 &ren. (World Bank: World Development Indicators 2005).
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misshushdllning av korrupta ledare. Fler av de linder som tycktes
ha goda férutsittningar vid frigérelsen, sisom Zimbabwe, har dra-
gits ned 1 samma onda spiral som s minga av sina grannstater.
Bistdndet, och sirskilt gdvobistdndet, har alltmer skt sig till denna
kontinent av dels humanitira skil, dels dirfér att det dr 1 Afrika
soder om Sahara som utvecklingsproblematiken stills pa sin spets
och bistindets verkliga utmaning finns*. Det ir Afrika som
symboliserar fattigdomen i virlden, som fir virldsartister som
Bono och Bob Geldof att engagera sig i bistdnd, och ocksd fram-
gangsrika entreprendrer som Bill Gates och Warren Buffet att
skinka stora delar av sina fsSrmégenheter till utveckling.

6.2.3  Fattigdomen minskar

Nigra slutsatser frin detta halvsekel av utveckling ir att dramatiska
forindringar i vilstdnd och fattigdom har skett 6ver ett par genera-
tioner, att en mycket snabb tillvixt och fattigdomsminskning ir
mojlig dven i gigantiska ekonomier som Kina, men ocksd att
utvecklingen kan g i std eller gi i motsatt riktning. Skillnaden
mellan “vinnare och férlorare” 1 den globala ekonomin blir allt mer
dramatisk. Mitt i BNI-termer per capita dr det nominella gapet
mellan de rikaste nationerna och de fattigaste inte 20-30 ginger
som pd 1950-talet, utan snarare 200-300 ginger. Den 6vergripande
trenden dr dock klar; fattigdomen ir pd tillbakagdng i virlden hur
den 4n mits: 1 BNI per capita, 1 liskunnighet, 1 tillging pa tillricklig
niring, 1 dodstalen for barn eller 1 genomsnittlig livslingd. Det
beriknas att 400 miljoner firre minniskor levde 1 absolut fattigdom
1 borjan pd 2000-talet jimfort med tjugo ar tidigare, och att andelen
av befolkningen i utvecklingslinderna i absolut fattigdom sjunkit
frdn 40 procent till omkring 20 procent som framgir av figur 6.1
nedan’. Blott Afrika bryter monstret. Genom befolkningstillvixten

* Det har ocksi tillkommit ett antal bistindslinder dir {3 f6rvintade sig detta.
Hela den “andra virlden”, inklusive Sovjetunionen, har bytt skepnad frin att vara
en betydande bistindsgivare till att bli bistindsmottagare pd 1990-talet. I ndgra fall
for en kortare tid, som fér de nya EU-medlemmarna, i fallet Ryssland fér en
lingre tid, och fé6r minga av de nya linderna som uppstod ur Sovjetunionen 1
Centralasien sannolikt fér ling tid framéver. Bistdndet Ear sdledes fitt en ny arena,
mindre motiverat av behovet att eliminera massiv absolut fattigdom in av en
6nskan att hjilpa till en transformation till marknadsekonomi och demokrati.

> World Bank (2005): World Development Indicators 2005, Washington DC.
Definitionen av absolut fattigdom ir den som tillimpas i milleniemilen, dvs.
minniskor som lever pi mindre 4n en US-dollar per dag mitt i PPP (Purchasing
Power Parity)
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ir antalet extremt fattiga idag dubbelt s3 mdnga som f6r en genera-
tion sedan, dvs i borjan pd 1980-talet. Det idr ocksd i stora delar av
Afrika som spidbarnsdédligheten 6kar och minniskors livslingd
blir kortare, inte minst genom hiv- och aids pandemin.

Figur 6.1 Andelen extremt fattiga i utvecklings- och transitionsldnderna 1981-
2001
(Andelen som lever pd mindre in en dollar (PPP) per dag)
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(Kalla: World Bank: World Development Indicators 2005)

6.3 Bistand och ekonomisk tillvaxt
6.3.1 Finns det samband?

Bistdndets bidrag och roll f6r den positiva utveckling som minga
fattiga linder har genomgatt under det senaste halvseklet r en hett
debatterad friga internationellt. Sydkorea och Taiwan var mycket
stora bistdndsmottagare frin USA pd 1950-talet, bide per capita
och totalt. De som vill se bistdindet som en katalysator fér ekono-
miskt utveckling kan dirmed peka pid nigra sannolika framgings-
sagor’. Andra menar dock att det var forst nir detta bistind upp-
hérde i dessa linder som utvecklingen tog fart’. Botswana var
ocksd en stor mottagare under den tid landet bérjade sin snabba

¢Se t.ex. World Bank (1998) Assessing aid
7Se t.ex. Klein, M. & Harford, T. (2005): The market for aid, IFC.
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utveckling, och i Mauritius spelade tekniskt bistdnd en viktig roll
for att utveckla landets ekonomiska strategi frin en fattig ekonomi
helt beroende av sockerexport (under 1800-talet anvind av befolk-
ningsekonomen Malthus som exempel pd hur massvilt skulle for-
gora en nation) till dagens industrialiserade och serviceorienterade
ekonomi med en per capitainkomst som ir hogst 1 Afrika.

I andra fall har massiva resurséverféringar i form av bistind till
synes inte givit nigra resultat eller mycket magra resultat. Mdnga av
de fattigaste linderna idag som gitt kriftging eller haft en stagne-
rande utveckling sedan frigorelsen har varit stora bistindsmotta-
gare 1 snart ett halvsekel. Linder som Etiopien och Zambia ir
exempel pd mottagare av det svenska bistdndet. Dessa linder har
blivit allt mer beroende av bistdnd for att 6verhuvud fungera. Det
kan hivdas att kausalsambandet ir det omvinda; bistind flockas till
fattigdomen och den misslyckade utvecklingen. Det ir dir proble-
men finns som bistind kan motiveras, dir den kan géra nytta. Det
finns siledes ett systematiskt “negativt” urval i meningen att i
framgdngsrika linder utfasas frin bistindet, medan den endemiska
fattigdomen attraherar bistdndet, oavsett vad som ir dess orsaker.

6.3.2  "Assessing aid” och darefter

Bistindet till de fattiga linderna var inledningsvis mycket av en
kopia av Marshallplanen till Europa efter andra virldskriget. Denna
hjilp, som otvetydigt var mycket framgingsrik, fick president
Truman 1949 att ta initiativet till en liknande plan f6r utvecklings-
linderna. Bistdndet fick sin teoretiska grund i den s3 kallade tvd-gap
teorin som hivdade att utvecklingslinderna hade svérigheter att
gora produktiva investeringar for tillvixt pd grund av begrinsat
sparande och export. Bistdndet skulle fylla pd det otillrickliga
inhemska sparandet och tillvixt félja®. Ett stort antal studier har
sedan dess sokt analysera bistindets roll f6r ekonomisk utveckling
och fattigdomsminskning. Minga av dessa studier har visat vaga
eller inga samband mellan bistdnd och tillvixt, och har i flera fall
pekat pd att bistdnd kan ha en effekt att substituera sparande. I den
idag klassiska Virldsbanksrapporten Assessing aid frin 1998 drog
Dollar och Burnside dock slutsatsen att (finansiellt) bistdnd funge-
rar 1 “goda” policymiljoer, medan det fungerar diligt eller inte alls i

% Chenery, H. och Strout, A; (1966), Foreign Assistance and Economic Development,
American Economic Review, vol. 56 sid. 679-733.
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“déliga” policymiljser’. Denna studie fick betydande konsekvenser
for bistdndet pd det viset att bistdndsgivare tenderade att sdka sig
till vad som bedémdes som “goda” policymiljéer i fattiga linder for
att dirmed 6ka bistindets effektivitet'®. Samtidigt hivdade studien
att policyreformer inte kan “kdpas” nir det inte finns en genuin
inhemskt vilja och pigiende reformstrivanden, en mojlig forklar-
ing till varfér s§ minga strukturanpassningsprogram inte har leve-
rerat de resultat som férvintades.

Andra Virldsbanksstudier som genomférts efter Assessing aid
kritiserar dock det sitt pd vilket slutsatserna hade dragits''. Nigra
av dessa ger en betydligt mer pessimistisk syn pd bistindets roll.
Dessa studier indikerar att bistdnd inte tycks bidra till, utan snarare
minska ekonomisk tillvixt, bland annat. genom att 6ka regeringars
konsumtion och reducera investeringar som andel av BNP."

I ett forsok att sammanfatta resultaten av 50 &rs forskning kring
sambandet mellan bistdnd och ekonomisk tillvixt fann Mc Gillivray
et al. studier som pekade 1 alla riktningar: de som funnit att bistind
har negativ effekt eller ingen effekt pd tillvixt, de som indikerade
att det finns ett positivt samband, och de, likt Dollar och Burnside,
som dragit slutsatsen att det finns ett positivt samband, men bara
under vissa férutsittningar”. Sjilva drog forfattarna slutsatsen fran
sin genomgéing att bistdnd trots allt synes fungera — att tillviixten 1
utvecklingslinderna skulle vara ligre utan bistdnd. Problemet kvar-
stod dock — att bestimma nir det fungerar.

Det finns andra ljusglimtar i forskningen kring bistind och till-
vixt, sirskilt for ett bistdnd som fokuserar pd infrastruktur och pri-
vatsektorutveckling som de svenska kredit- och garantiinstru-
menten. I en studie som gjorde &tskillnad mellan olika typer av
bistdnd, fann man att vad som kallades bistind med syfte att ge
short-term  impact, definierat som bistdnd till infrastruktur,
finansmarknad, privatsektor och jordbruk, med mera, visade ett
klart positivt samband med ekonomisk tillvixt, dven 1 linder med

® World Bank (1998): Assessing aid. What works, what doesn”t and why, World Bank,

Washington DC.

1° McGillivray, M. (2003): Aid effectiveness and selectivity: integrating multiple objectives in aid

allocations, DAC Journal 4. Ocksd Virldsbankens IDA allokeringar anvinder numera

kvaliteten i liginkomstlindernas policy och institutioner som grund .

! Easterly, W.; Levine, R.; and Roodman, D. (2003) “New Data, New Doubts: A Comment

on Burnside and Dollar”s “Aid, Policies, and Growth”” NBER Working Paper 9846.

Cambridge, Mass.: National Bureau of Economic Research.

"2 Djankov et al (2005): The curse of aid, World Bank, Washington DC.

B McGillivray, M. et al (2005): It works, it doesn™t; It can, but that depends... 50
ear of controversy over the macroeconomic impact of development aid, UNU

Wider, Helsinki.
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mindre “god” policymiljé'*. Som nimnts tidigare, har den ekono-
miska forskningen visat generellt god korrelation mellan infra-
strukturinvesteringar och ekonomisk tillvixt. Att investeringar i
tillforlitliga energisystem, vignit, hamnar och telekommunikation
etc. spelar en central for ekonomisk tillvixt ir inte blott en intuitiv
uppfattning de flesta av oss bir pé, utan dven vil belagt i ett stort
antal studier”.

6.3.3  Bistandets sjalvkritik

Det finns en betydande sjilvrannsakan inom bistindssamfundet
avseende bistdndets effektivitet och dess férmiga att skapa utveck-
ling och fattigdomsminskning. En skola hivdar att inte storre
inbrytningar i fattigdomen har dstadkommits av bistdndet beror pa
att volymerna av bistidnd dr f6r smi och att det behévs avsevirt
storre resurser'®. Dessa argument har lett till de omfattande inter-
nationella férpliktelser som bistdndssamfundet gjort de senaste
dren t.ex. 1 Monterrey 2002.

En annan skola menar att den starka projektorientering som exi-
sterat med ofta tusentals projekt i samma land, inte sillan av kon-
kurrerande bistdndsgivare, skapat en fragmentering i mottagar-
landets administration, brist pd dgarskap, att projekt har genom-
forts utan hinsyn till lindernas férmaga att underhilla dessa verk-
samheter efter att bistdndet dragit sig tillbaka, och andra liknande
negativa aspekter. Detta skulle kunna vara en av férklaringarna till
den s& kallade mikro-makro paradoxen som Paul Mosley och andra
identifierade pd 1980-talet: bistindsprojekt fungerar ofta bra enligt
utvirderingar, men det gir inte att se ngra samband mellan dem
och ekonomisk tillvixt'. Projektbistindets dysfunktionella aspek-
ter var ett av motiven for det policybetonade bistdnd som vixte
fram under 1980-talet. Felet 1ig inte i1 bistdndsprojekten, utan att de
bedrevs 1 “diliga” policymiljder. De omfattande strukturanpass-
ningsprogram som initierades av Virldsbanken och IMF med stod
frdn stora delar av bistdndssamfundet pd 1980-talet var ett radikalt
sitt (jimfort med tidigare mer mikrobetonat bistdnd) att angripa

4 Radelet, S. et al (2004): Aid and Growth: The Current Debate and Some New Evidence;
Center for Global Development, Washington DC.

5 Fér en summering av denna forskning, se Estache, A. (2006) Infrastructure: A survey of
recent and upcoming issues, World Bank.

16 Se t.ex. Sachs, J. (2005): The end of poverty — Economic possibilities for our time,
Penguin books, NY.

7 Mosley, P. (1987): Overseas development aid: its defence and reform, Wheatsheaf.
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detta problem. Aven om programmen ofta tvingade fram eller sti-
mulerade bittre makroekonomiska policyer, skulle dock resultaten
bli under férvintningarna, programmen utsittas for stark kritik av
ledande ekonomer som Virldsbankens egen chefsekonom, Joe
Stiglitz, och Washington Consensus verges for mer komplexa
program. Dessa har vidareutvecklats till en allt mer 6vergripande
bistdindsagenda med gemensamma budgetstdd och sektorprogram,
senast manifesterat av Parisdverenskommelsen 2005,

En tredje skola ifrigasitter om bistindet 6verhuvud gér nigon
nytta. En av utvecklingsekonomins pionjirer, Peter Bauer, drog
slutsatsen:

Development aid is ... not necessary to rescue poor societies from a
vicious circle of poverty. Indeed it 1s far more likely to keep them in
that state. It promotes dependence on others. It encourages the idea
that emergence from poverty depends on external donations rather
than gn people’s own efforts, motivation, arrangements, and institu-
tions".

Den forre Virldsbanksekonomen William Easterly dr en annan kri-
tiker. Han ir djupt kritisk till hur hela bistindsindustrin fungerar
som “planhushdllningens sista utpost”, medan resten av virlden
overgatt till ett marknadsekonomiskt tinkande, att bistind snarare
motverkar utveckling 4n bidrar till den.*

6.4 Utvecklingens drivkrafter
6.4.1 Bra politik och dalig

De femtio drens bistdndsverksamhet har lett till en intensiv diskus-
sion och forskning om att férsdka bestimma vad som driver
utveckling, sirskilt mot bakgrund av att virlden under denna
period skapat sidan skillnad 1 “vinnare och férlorare”. Detta ir sig
en teoribildning som gir tillbaks till 1700-talet, ull de tidiga
utvecklingsekonomer som Adam Smith och David Ricardo nir

1 DAC High-Level Forum on Aid Effectiveness.

Y Bauer, P. (2000) From Subsistence to Exchange and Other Essays. Princeton
University Press.

2 Easterly, W. (2006}: The white man”s burden: Why the West”s efforts to aid the rest
have done so much ill and so little good, Penguin books, NY. P4 svensk botten har
nigra ledande bistindsadministratérer dragit liknande slutsatser som Easterly. En
av dem ir Bo Karlstrém som efter trettio ir i utvecklingens tjinst f6r IMF, Sida
och andra organisationer samlade sina erfarenheter 1 bérjan pd 1990-talet i
Karlstrom, B. (1991). Det omdjliga bistandet, SNS.

177



Bistand, krediter, tillvixt och fattigdom SOU 2006:108

insikt borjade utvecklas att kronisk fattigdom inte var ett av Gud
bestimt 6de for storre delen av minskligheten 1 avvaktan pd ett
paradis av overflod efter doden for de gudfruktiga.

I en mening ir svaret enkelt; bra politik skapar vilstind, dilig
politik fattigdom. Tillgingen till naturresurser har att déma av de
moderna trauman som flertalet linder i Afrika — rika pd naturresur-
ser som olja och metaller — genomgar snarare verkat vara ett hinder.
Geografi dr betydelsefullt, sirskilt tillgdng till kuster och sannolikt
ocks?d ett temperat klimat. Men det finns ocksd linder med de till
synes simsta geografiska férutsittningarna, som avsaknad av kust,
vilka blivit bland de rikaste i virlden sdsom Schweiz och Luxem-
burg. Framgingsexemplet Botswana, nist rikast i Afrika séder om
Sahara i dag, ir ett modernt exempel. Singapore utgér undantaget
fran att vilstind skulle ha svirt att skapas tropikerna.”

Vad bra respektive dilig politik bestdr i ir dock inte lika enkelt
att siga. En omfattande liroprocess har pigitt under de senaste
decennierna inom bistdndssamfundet. Det ir en liroprocess som
funnit att marknadsekonomier ir mer effektiva in planekonomier;
att 6ppna ekonomier som ir exportorienterade dr mer effektiva in
de som skyddas bakom héga tullmurar med importsubstitution och
ekonomiskt oberoende som princip; att den privata sektorn ir en
nyckel till ekonomisk tillvixt och dirfér behdver ges goda forut-
sittningar och utrymme, snarare in att behandlas som en parasit;
att sunda statsfinanser och god samhillsstyrning dr bittre dn det
omvinda; att framgingsrik utveckling kriver ett bra samspel mellan
stat och niringsliv; att satsning pd humankapitalet, dvs. minniskor
med god utbildning och god hilsa, starkt bidrar till ekonomisk ut-
veckling, och s vidare.

Historien har samtidigt lirt att det inte ndédvindigtvis ir den
ekonomiska doktrin som det rider konsensus om 1 bistdndet som
avgdr framgdng. Kina och Vietnam, de tvi snabbast vixande eko-
nomierna under det senaste decenniet, féljer en ekonomisk politik
som avsevirt skiljer sig frin det recept som t.ex. Washington Con-
census utvecklade pd 1980-talet. Dessa linder rankas dven ligt i
dagens modeller f6r konkurrenskraftiga ekonomier som t.ex.

2 Jeffry Sachs har framfért tesen att Afrikas problem i hég grad beror pi att en
specifig “sjukdomsmilj6” som t.ex. gor att malaria ir mycket svirare att
kontrollera 4n 1 andra delar av virlden, ir en orsak till Afrikas ekonomiska
problem. Sachs (2005). Geografi kan ocksi ha en nyckelroll i meningen att nirhet
till mer utvecklade, och snabbt vixande linder “spiller &ver” till grannarna i form
av handel och investeringar, medan nirhet till linder i konflikt och krig “spiller
&ver” i form av risk f6r krig och politisk osikerhet.
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World Economic Forum utvecklat. De sydostasiatiska mirakel-
ekonomierna gick ocksd emot ridande doktrin t.ex. i form av en
selektiv dppenhet med stark betoning av export, och samtidigt
skydd mot import 1 sina linders kritiska utvecklingsfas. Vissa fors-
kare har ocksd visat att detta var en politik som minga av dagens
rika linder en ging féljde”. Det finns siledes mycket som talar fér
att en stark stat med en klar vision och ett klart ledarskap om hur
den vill se utvecklingen kan vara en avgérande for tillvixten, inte
minst nir i en globaliserad virld en allt starkare internationell
arbetsférdelning dger rum, och nationer liksom féretag strivar efter
att utveckla vad forskare som Michael Porter kallar nationernas
competitive advantages.” Att vilja egensinniga vigar, ofta i konflikt
emot gingse synsitt, tenderar att sammanhinga med starkt ledar-
skap. Dirmed finns en risk att harmonisering kring en utvecklings-
agenda som alla hiller med om kanske inte alltid ir receptet pd
framging.

6.4.2 Institutionernas roll

Den ekonomiska forskningen bérjade pd 1980-talet identifiera
institutionernas roll f6r ldngsiktig utveckling. Denna riktning, som
fick namnet institutionell ekonomi, grundades p8 analyser av varfor
vistvirlden under de senaste seklerna hade lyckats skapa ett genom
historien helt unikt vilstdnd. I denna riktning definierade institu-
tioner inte som organisationer, utan snarare som system, normer,
regelverk och virderingar®. Institutioner, i den mening som dessa
ekonomer anvinder, ir troga system, som endast lingsamt férind-
ras och dir det ocksa finns en betydande path dependency.
Institutionell utveckling har alltid varit en viktig aspekt av det
svenska bilaterala bistdndet och mé&nga metoder har tillimpats.
Redan i 1961 &rs bistindsberedning framholl forfattarna vikten av
god samhillsstyrning, effektiva regelverk och myndigheter som
forutsittningar for bistdndet. Samtidigt finns en insikt om att
institutioner tar ling tid att bygga upp, sillan kriver betydande

2 Chang, H.J. (2002): Kicking away the ladder. Development strategy in a historical
perspective, Anthem press, London.

2 P(ci)rter, M. (1990): The competitive advantage of nations, McMillan Press,
London.

2 Se t.ex. Rosenberg, N. och Birdzell, L.E (1986): How the West grow rich: the
economic transformation of the industrial world, Basic Books, NY; North, D.
(1990) Institutions, institutional change and economic performance. Cambridge
University Press, Cambridge.
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kapitalresurser, och att det inte ir enkelt eller ens meningsfullt att
flytta 6ver “svenska” eller visterlindska institutioner till mottagar-
linderna. Hernando de Soto har i det sasmmanhanget gjort en bety-
delsefull iakttagelse: vi vet vad som ir bra och vad som ir diliga
institutioner, men vi saknar kunskap om processen som leder frin
diliga till bra ... de Sotos anser institutioner for dganderitter gene-
rellt vara en nyckel till ekonomisk tillvixt. De fungerar allmint vil 1
de rika linderna, och daligt i de fattiga. De fungerade ocksd diligt i
de idag rika linderna nir de var fattiga. Den insikt som saknas,
enligt de Soto dr hur denna process frin “diliga” till “bra”
institutioner foér dganderitt igde rum. Det ir en kunskap som
glémts bort i Nord, och saknas i Syd®.

6.5 Gavor eller krediter
6.5.1  Ar gavor battre dn krediter?

I den bilaterala bistindsvirlden finns det en tendens att betrakta
gdvor som en bittre form av bistdnd in krediter, dven starkt sub-
ventionerade krediter. Detta sammanhinger sannolikt med att en
gdva visar stdrre generositet dn en kredit, ett bittre uttryck for
solidaritet med de fattiga. Det finns djupgiende moraliska dimen-
sioner 1 detta: Bibeln myntade uttrycket att det dr bittre att giva dn
att taga, och att kriva rinta pd ett 18n var linge forbjudet i den
kristna liran (och dr det i princip fortfarande i islam). Krediter
associerar till Shakespears Shylock — att sitt att lura av de fattiga
deras sista skirv. I mer pragmatiskt bistdindssammanhang har ocksd
krediter forlorat position genom skuldavskrivningarna. Det dr bdde
moraliskt och finanspolitiskt fel att férmedla krediter till linder
som nigra &r senare mdste skrivas av. Det underminerar finansiellt
ansvar och urholkar p3 sikt finansmarknaderna.

Ett antal studier har dock indikerat att krediter synes ha bittre
effekt dn gdvor i bistdndssammanhang. En studie kom séledes till
resultatet att givor tenderar att spenderas pd konsumtion snarare
in pd investeringar och dirfér inte har nigon effekt pa tillvixt.” I
en annan studie 1 Virldsbankens regi fann Djankov och medférfat-
tare att an till linder med god styrning kan ha en inverkan p3 ull-

% De Soto, H. (2000) op. cit.
26 Odedokun, M (2003): Economics and politics of official loans versus grants. World
Economy 27.
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vixt, men att gdvor saknade sddan effekt”. En japansk studie fann
samma brist pd korrelation mellan givor och tillvixt*. Det kan fin-
nas bakomliggande férklaringar till dessa resultat, att gdvor ges till
verksamheter som har mycket férsenad effekt pa tillvixt, som pri-
mirskoleundervisning, medan l&n — sirskilt bilaterala — tenderar att
férmedlas till inkomstgenerande verksamheter, med en mer direkt
potentiell effekt p& ekonomisk tillvixt.

Det finns grundliggande skillnader mellan givor och krediter
som dr viktiga att diskutera i detta sammanhang, skillnader som
talar bide f6r och emot de bdda formerna. Dessa diskuteras nedan.

6.5.2 Krediternas fordelar

Det som i princip talar for krediter ir:

Storre jimlikhet mellan parter

En gdva har ett inbyggt ojimlikhetsférhdllande. Den bestims av
givaren. En giva i bistdndssammanhang bygger pd att mottagaren ir
oférmégen att std for sina egna kostnader, sina egna investeringar
och sin egen utveckling. Om gdvorna upprepas uppstir mycket litt
ett bistindsberoende — ett mer eller mindre kroniskt ojimlikt for-
hillande. Den svenska bistdndsberedningen 1961 betonade dessa
aspekter 1 sitt val av krediter som form for bistindet vad gillde de
finansiella 6verféringarna. Nir bistindet gav upp krediterna pd
senare delen av 1970-talet var det for att mottagarna inte férmadde
betala sina Idn. Det var indirekt ett tecken pd bistdndets misslyck-
ande. Dagens bistdnd soker skapa idgarskap o6ver utvecklings-
agendan dven nir bistdndet gdvofinansieras i sin helhet, men den i
grunden ojimlika relationen kan ha svirt att overbryggas trots
detta. Gdvobistdnd riskerar att vara nyckfullt. Det kan snabbt avta
beroende pd politiska stromningar i de linder som férmedlar givor.
Ett land eller en organisation som férmér bygga sin utveckling pd
(kommersiella) krediter kommer alltid att hitta finansiirer, och har
dessutom full kontroll éver de resurserna (om landet eller orga-
nisationen skéter sina betalningar).

7 Djankov et al.(2004): Helping the poor with foreign aid: the grants versus loans
debate, World Bank.

8 Sawada, Kohama och Kono (2004): Aid, policies and growth, University of
Tokyo.
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Uppvixling

Ett vanligt motiv som brukar anges som en fordel med kredit-
bistdnd jimfért med gdvor dr uppvixlingen, eller “hivstingseffek-
ten”. Denna giller framfér allt krediter som bestdr av en blandning
av gdva och kommersiell kredit (hur dn blandningen sker). Nir det
svenska u-kreditsystemet inférdes antogs att uppvixlingseffekten
var fyra—fem ginger genom att bistindsdelen var relativt liten. Over
tiden har de blandade krediterna fitt en allt ligre sddan effekt
genom OECD-avtalen. Nir férménsgraden uppgir till 80 procent
blir uppenbarligen uppvixlingen mycket begrinsad. Viktigare in
uppvixling ir sannolikt de institutionella effekter som krediter kan
ha jimfoért med gdvor, som diskuteras nedan.

Integration med finansmarknaderna

Bistindets mélsittning miste vara att gora sig sjilvt onddigt — att
fattiga linder férmdir finansiera sin egen utveckling med utnytt-
jande av lokala resurser och kommersiella 18n upphandlade pi
lokala eller internationella finansmarknader. Kreditbistand, sirskilt
nir detta blandar bistind med kommersiella krediter som det
svenska u-krediterna, ligger nirmare detta tillstdind in rena givor.
Exponering av mottagarlinderna, vare sig det giller regeringar,
kommuner eller offentliga affirsdrivande verk, till de kommersiella
finansmarknaderna kan skapa bittre forutsittningar f6r att nd
bistdndets slutfas — exit. De imperfektioner i information som ofta
innebir att lingivare tar ut hoga rintor eller garantipremier i syfte
att gardera sig mot mer eller mindre okinda risker kan reduceras
genom att dessa regeringar och organisationer etablerar mer inter-
aktion med de finansiella marknaderna.

Institutionell utveckling

Med langivning féljer vanligen uppbyggnad av institutioner for att
hantera risker och information. Mottagarna skapar rutiner for att
administrera 18n och skota dterbetalningar. Detta minskar trans-
aktionskostnaderna och bidrar till effektivitet i den finansiella hus-
hillningen och styrningen. Linder som integreras i finansmarkna-
derna och som skoter sina dtaganden fir bittre stillning pad dessa
marknader, vilket minskar kostnaden f6r uppldning och ger bittre
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kreditvillkor. Gavor & andra sidan saknar dessa element. Ett gdvo-
beroende land dr nirmast liktydigt med att landet inte ir kredit-
virdigt.

Disciplinmotivet

Sidas kreditbistindsutredning 1995 betonade vad man kallade
disciplinmotivet i sina argument fér ett svenskt fortsatt kredit-
bistdnd. Mottagarlandet kan férvintas hantera ett [dn pd ett annat
sitt 4n en gdva genom att utsitta det f6r storre granskning, kanske
en mer genomtringande analys av hur viktigt den underliggande
investeringen ir. Krediter skall dterbetalas och ju kortare tiden ir
mellan dterbetalning i form av amorteringar och rintor desto stérre
anledning ta med detta i1 berikningen. Detta innebir att mycket
mjuka krediter, som IDAs l&n eller Sidas bistindskrediter med tio-
drig amorteringsfrihet och ldnen utstrickta 6ver 40-50 &r, har ett
ligre (om ndgot) disciplinincitament in kortare och mer kommer-
siella krediter.

Prissignaler

En giva kostar till synes mottagaren ingenting. En kredit diremot
har ett pris, hur hogt beror pd villkoren. Detta kan tyckas tala fér
gdvan nir det giller fattiga linder, men avsaknaden av ett pris gor
ocks3 att signalerna till mottagarna om “priset” pd pengar blir svaga
eller obefintliga och motverkar dirmed en god hushillning med
resurser. Det dr sannolikt littare for ett land att genomfora refor-
mer mot good governace om de resurser som stills till férfogande
har ett pris som nirmar sig det reella priset. Detta skapar incita-
ment att vilja “rict” teknologi och “ritt" system. Gavobaserat
bistdnd har ju ocksd kostnader i slutindan i och med att de inve-
steringar som genomfors kriver underhdll. Ett kreditbistdnd har
sannolikt stérre incitament att ta hinsyn till dessa redan frin bor-
jan.

Ansvarstagande

En kredit har ett inbyggt incitament till ansvarstagande. Den maste
skotas for att den inte skall leda till betalningsinstillningar och sva-
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righeter att dirmed f3 tillgdng till nya resurser. Gavor saknar i
grunden detta incitament (iven om bistdndsgdvor séker bygga upp
sddant ansvarstagande genom olika villkor férknippat med gvan).

6.5.3 Krediternas nackdelar
Skuldbérderisken

Den allt 6verskuggande faktorn som trots vad som sigs ovan talar
for gdvor i1 stillet for krediter dr den skuldborda som krediter ska-
par. Krediter kriver dterfldde i form av rintor och amorteringar.
Det ir uppbyggnaden av allt stdrre skulder i forhdllande till f6rm3-
gan att betala av dessa som har lett till de periodiska skuldavskriv-
ningarna till utvecklingslinderna under de senaste decennierna. Det
ir ocksd skuldfrigan som har ftt bistdndssamfundet att i allt stérre
utstrickning &vergd till gdvor inom bistdndet. Denna problematik
diskuteras nirmare nedan och dess konsekvenser pd ett framtida
svenskt kredit- och garantibistind.

Den administrativa bérdan

Krediter miste anses generellt mer administrativt krivande in
gdvor. Detta sammanhinger delvis med disciplinmotivet hos mot-
tagaren, men ocksd hos givaren. Vanligen gérs mer utforliga ana-
lyser av kreditfinansierat bistdnd in givor, t.ex. i form av samhills-
ekonomiska och finansiella kalkyler &ver internrintan. Detta ir
ovanligt vid givobistdnd, men inte for att det inte skulle kunna
goras eller for att det inte skulle vara virdefullt. Bide givaren och
mottagaren ir angeligna om att krediten inte leder till ohillbar
skuldsittning, svirigheter att goéra rintebetalningar och amor-
teringar. En gdva ir diremot avriknad nir den sker. Kreditbistindet
kriver dessutom system for finansiell uppféljning av krediterna —
att rintor betalas och amorteringar skéts. Detta ir lingsiktiga &ta-
ganden for bistdndsorganet, upp till ett halvt sekel for de riktigt
langa krediterna. Kreditfinansierat bistind som utnyttjar kommer-
siella krediter bygger vanligen pa garantier av dessa krediter. Detta
ir en komplikation som kriver administrativa resurser jimfért med
gdvobistdnd. Krediter lever dessutom kvar och skapar ansvars-
tagande. Problem med A&terbetalningar kan kasta ljus éver den
ursprungliga krediten och klokheten 1 att férmedla den.
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I en era nir minga bilaterala bistdndsorgan, inte minst Sida,
konfronteras med snabbt 6kande anslag, men dir de administrativa
anslagen inte vixer i samma takt (eftersom de ir kopplade till gene-
rella system f6r den offentliga férvaltningen), kan en incitaments-
struktur uppstd inom bistdndet att finna bistdndsverksamheter som
absorberar stora delar av anslagen med l8g administrativ insats.
Budgetstod, sirskilt tillsammans med andra givare, tenderar att vara
ett sddant instrument. Komplicerade tekniska lésningar som
garantier med utnyttjande av lokala kreditmarknader ger definitivt
mycket lig, om ens ndgot utslag i detta implicita styrsystem.

ODA -klassificeringen

En aspekt som inte har ndgot att géra med bistindets effektivitet
eller dess effekter dr hur olika former registreras i DACs officiella
statistik 6ver ODA. En kredit som tas 6ver bistindsbudgeten
innebir att amorteringar och rintor blir “negativt bistdnd”, dvs.
dras ifrdn 1 statistiken. Krediter med f6r ”1gt” subventionselement,
for narvarande 25 procent, riknas inte till nigon del som bistdnd av
DAC. En helt bistdndsfinansierad investering jimfért med samma
investering, till hilften finansierad med en kommersiell kredit,
innebir att den senare formen endast blir halva ODA i statistiken.
Garantier som inte ir subventionerade och inte leder till skada gor
sig heller inte observerad i statistiken, och kan dven bli negativt
bistind genom garantipremier. De olika bistdndsformerna har dir-
med biring pa hur vil bistdndsgivaren lyckas uppfylla sina politiska
forpliktelser sdsom enprocentmadl eller FNs mél om 0,7 procent.
Statistik av denna art har givetvis inget att gora med bistindets
effektivitet, dvs. vilket utfall det blir av en investerad ”bistdnds-
krona” i olika bistindsformer. Snarare har det snedvridande effek-
ter, och riskerar att leda till minskad effektivitet. Detta giller inte
minst garantier som ir en elegant lésning pa bistindsfinansiering,
till potentiellt mycket 1dg kostnad och med hég utvixling, men
som helt faller utanfér DACs ODA-ram.
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6.6 Skuldbérdor och skuldavskrivningar
6.6.1 En lang historia av avskrivningar

Krediter ir intimt férknippade med skuldproblematiken. Den fak-
tor som framfor allt har bidragit till en minskning av det bilaterala
kreditbistdndet ir skuldfrdgan, och risken att fattiga linder hamnar
1 en ohillbar skuldborda. Detta ir inget nytt for bistdndet utan en
del av virldens ekonomiska historia. Under 1800-talet skedde t.ex.
periodiska omfattande utliningar till Latinamerikas nyss sjilvstin-
diga stater av ditidens finansiella centrum i1 Europa, f6ljt av betal-
ningsinstillningar av mdnga av dessa linder, fér att efter nigot
decennium f6ljas av ny utlining, f6ljd av betalningsinstillningar
etc.”

Under det halvsekel som bistindet existerat har historien upp-
repat sig, delvis med bistdndet som aktor, delvis med kommersiella
marknader som huvudaktérer. Oljekrisen 1973 inledde en vig av
framfor allt kommersiell kreditgivning till utvecklingslinderna.
Den 6kade utldningen f6ljdes dock snabbt av en skuldkris: rinte-
héjningar 1 USA, en recession i vistvirlden och dirmed fallande
priser pd fér u-linderna viktiga exportrivaror innebar att minga
utvecklingslinder snabbt hamnade i en skuldkris. Som nimnts tidi-
gare gick dirfor 1 slutet av 1970-talet UNCTAD ut med en appell
till virldssamfundet med krav pd skuldavskrivningar. Sidana skedde
ocksd 1 begrinsad omfattning t.ex. av Sverige dir huvuddelen av de
krediter som limnats som bistind under 1960- och 1970-talen
skrevs av.

Under 1980-talet vixte skuldproblematiken i minga linder, och
omférhandlingar av 18n blev ett stiende inslag i den s& kallade
Parisklubben. Sirskilt Afrika séder om Sahara fick en allt mer
ohdllbar skuldsituation. Regionens skuldkvot (definierat som
lingfristiga 18n som andel av landets exportintikter) vixte frin
75 procent 1975 till 6ver 300 procent 1990%. Avseende
skuldkvoten kom Afrika att bli den hirdast skuldtyngda regionen i
virlden. T reella termer ir dock Afrika si litet i den globala
ekonomin att effekterna pa virldsekonomin och det internationella
finansiella systemet ir begrinsade vid betalningsinstillningar,
medan  Latinamerika  dr  helt annan  sak.  Mexikos

» Se tex. Ohlund, S. (1991): Krediter for utveckling. Betinkande av
kreditbistandsutredningen, SOU 1991:74.
3¢ Ohlund 1991 op cit.
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betalningsinstillning 1982 var dirmed av betydligt storre betydelse
fér den globala finansmarknaden.

6.6.2  Skuldavskrivningar i modern tid
HIPC initiativet

Afrikas skuldbérda,som i stor utstrickning bestdr av exportkrediter
och mjuka bistdndskrediter frin bilaterala och multilaterala organ,
ledde fram till allt starkare krav p& massiva skuldavskrivningar
under 1990-talet. HIPC-initiativet tillkom 1996 genom Virlds-
banken och IMF, men efter starka pdtryckningar av frivilliga orga-
nisationer och ménga regeringar, bland annat Sverige. Syftet var att
skriva av de skuldtyngda och fattiga lindernas 1dn mot att des
genomférde makroekonomiska reformer fér att stimulera tillvixt.
1999 kom det utdkade initiativet, med en bredare méilsittning att
skapa en slutgiltig 16sning pd de frekventa omférhandlingarna av
skulder. 40 linder ir accepterade fér skuldavskrivningar under
HIPC, av vilka 33 ligger 1 Afrika séder om Sahara. 2006 hade 19
linder ndtt “slutpunkten” vilket innebir att ldngivarlinderna skrivit
av skulder motsvarande 28 miljarder US-dollar, vilket ir omkring
hilften av dessa linders skulder. Ytterligare tio linder beriknas nd
denna punkt 2007 med avskrivningar av 14 miljarder’’ US-dollar.
Samtliga 40 HIPC-linder férvintas ha fitt skuldavskrivningar
senast 2010.

Multilaterala skuldavskrivningar

HIPC-initiativet foljdes av det sd kallade Multilateral Debt Relief
Initiative (MDRI) pd f6rslag av G8-linderna som innebir att tre av
de multilaterala finansinstitutionerna — IDA inom Virldsbanks-
gruppen, IMF och African Development Fund — skriver av samtliga
utestdende 1in till de HIPC-linder som uppnir HIPCs completion
point. Den totala avskrivningen under MDRI uppskattas till 17
miljarder US-dollar, huvudsakligen genom avskrivning av IDA-
krediter.

3'World Bank (2006): Global Development Finance 2006. Washington DC.
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Parisklubben

Vid sidan av HIPC- och MDRI-initiativen har betydande skuld-
avskrivningar skett de senaste dren genom Parisklubben. Denna
informella organisation, som ir jimndrig med bistindet, har fram-
for allt sedan 1980-talets borjan gjort betydande omférhandlingar
av utvecklingslindernas skulder av en sammanlagd skuld av stor-
leksordningen 500 miljarder dollar. Omférhandlingar av 18n, tem-
porira skuldlittnader och avskrivningar av 1an har dirmed blivit ett
indirekt stdende inslag 1 bistdndet. Under 2004-2005 nidde detta
en hittills ouppnddd nivd nir lingivarlinderna 1 Parisklubben fat-
tade beslut om att skriva av 18n pa tillsammans 48 miljarder dollar
till Irak och Nigeria.”

6.6.3 Effekterna av HIPC

HIPC-initiativet har blivit féremal for fler utvirderingar av Virlds-
banksgruppen. Bankens utvirderingsenhet (OED) konstaterade 1
en rapport 2003 att HIPC-initiativet var vilkommet och utgjorde
en innovativ metod inom det finansiella bistindet.” Utvirderingen
konstaterade dock att en ohdllbar skuldbérda ir ett tecken pd
underliggande strukturella problem, och skuldavskrivningar i sig
vare sig loser dessa problem eller dr en garanti {6r att inte en ohill-
bar skuldbérda ater skall &teruppstd. Enligt utvirderingen ir
HIPC-initiativet for begrinsat for att angripa dessa underliggande
strukturella problem som har att géra med bland annat lindernas
sdrbara exportbas och svaga skatteintikter, men ocksd deras finan-
siella ledningsférmdga. Utvirderingen fann ocksd att HIPC-initia-
tivets férvintade omférdelning av resurser mot ¢kade investeringar
inom hilsa och utbildning inte tog hinsyn till kapaciteten att han-
tera dessa resurser pd ett effektivt sitt, och att de dirmed riskerade
att {8 begrinsad effekt pd fattigdomsreduktion och tillvixt. Resurs-
brist, menade utvirderingen hade visat sig i andra Virldsbanks-
studier, var ofta inte anledning till diligt utfall inom dessa sektorer.

2006 gjorde Virldsbankens Independent Evaluation Group (IEG)
en uppféljning av den tidigare utvirderingen. Man fann att i elva av
tretton linder som fitt skulderna avskrivna under det si kallade
enhanced HIPC hade skuldbérdan 6kat sedan skulderna avskrivits,

2 World Bank (2006)
3 Guatam, M., (2003): Debt relief for the poorest. An OED review of the HIPC
initiative, World Bank (OED) Washington DC.
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och 1 &tta av dessa ndtt sddan niva att de 6verskred HIPCs troskel-
nivder (150 procent av exportintikter och 250 procent av skatte-
intikter), bland annat genom ny upplining. Bland dessa linder
ingdr fler av Sveriges viktigaste mottagarlinder sdsom Etiopien och
Uganda. Utvirderingen konstaterade i likhet med sin féregingare:

Debt reduction alone is not a sufficient instrument to affect the mul-
tiple drivers of debt sustainability. Sustained improvements in export
diversification, fiscal management, the terms of new financing, and
public debt management are also needed, measures that are outside the
ambit of the HIPC Initiative.**

Utvirderingen fann ingen férbittring i dessa linders status avse-
ende hunger och extrem fattigdom — det frimsta MDG-malet fore
respektive efter skuldavskrivningarna.

Skuldavskrivningarna under HIPC och i Parisklubben de senaste
dren har kraftigt 6kat volymen bistdnd. HIPC-initiativet sigs som
en engdngslosning for att ge de fattiga och skuldtyngda linderna en
ny start, och samtidigt skapa nédvindiga reformer. Som nimnts
ovan ir initiativtagaren till HIPC inte optimistisk att HIPC ir
denna engingslésning, utan att de strukturella problem som en
ging skapade skuldbordan kvarstdr och att fler av linderna snabbt
haller pd att bygga upp en ny ohillbar skuldbérda. De prognoser
om ekonomisk tillvixt som gjordes i samband med avskrivningarna
synes ocksd vara for optimistiska. Det finns dirmed diskussioner
om nya rundor av liknande skuldavskrivningsinitiativ, vilket indi-
kerar att skuldavskrivningar kan bli en mer eller mindre permanent
form av bistdnd. Den morale hazard som kritikerna av skuld-
avskrivningarna brukar framféra kan dirmed bli verklighet. Dess-
utom finns en betydande risk av skuldavskrivningar kopplade till
reformkrav blir storskaliga forsék att “képa” reformer och “bra
policyer” som Assessing aid varnade for.

6.7 Slutsatser

Foljande slutsatser kan dras av detta kapitel om det svenska kredit-

och garantibistindets roll for tillvixt sett ur ett makroperspektiv:
Snabb och omfattande fattigdomsminskning 4r méjlig, och den

pessimism som bistindet andades i sin inledning var inte vilgrun-

 Elliot, V. and Lala, S.(2006): Debt relief for the poorest. An update of the HIPC
initiative, World Bank (IEG) Washington DC.
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dad. Samudigt har historien lirt att utvecklingen kan félja minga
olika spér: frdn att de fattigaste nationerna kan nd vilstind pd vis-
terlindsk nivd inom ett par generationer, till att utvecklingen kan
gd 1 motsatt riktning, med bibeh&llen eller till och med 6kad fattig-
dom och umbiranden. Historien visar ocksd att det fortfarande
knappast finns nigra ofelbara recept pd framging, och att linder
som varit de mest framgdngsrika tenderar att ha gitt dtminstone
delvis mot strdmmen avseende ditidens konventionella visdom om
ritt” modell. Bistdndets del i framgingarna eller mojliga skuld till
misslyckanden dr omtvistad. I den omfattande forskning som skett
kring bistdnd under de senaste decennierna rdder det olika uppfatt-
ningar om och under vilka férutsittningar bistind har bidragit till
den snabba tillvixt och fattigdomsminskning som skett 1 vissa lin-
der men uteblivit 1 andra. Det gir att finna foéretridare for alla
schatteringar, frin att bistdnd har varit starkt katalytiskt till dem
som menar att det 1 allt visentligt har varit kontraproduktivt och
hindrat utveckling. Aven om det i varje tidsepok har funnits ver-
tygelse om att en viss form av bistdndsparadigm leder till positiv
effekt, har det senaste halvseklet ocksi visat att bistindssamfundet
periodiskt har tvingats 6verge dessa paradigmer pd grund av tvek-
samma resultat for att vilja nya strategier. Det finns idag en 6ver-
tygelse om att dagens paradigm, manifesterad av t.ex. harmoni-
seringsagendan, ir receptet pd de goda resultaten. Historien synes
dock tala for att det kan vara berittigat med en viss forsiktighet 1
denna 6vertygelse; att sékprocessen kanske inte ir slut utan att det
kan finnas anledning att f6lja olika spar och tillita olika strategier
for en fortsatt sokprocess. Det finns idag ocksd en allt starkare
samsyn av hur bistdnd bér bedrivas inom bistdndssamfundet, med
en betoning pd att reducera transaktionskostnaderna f6r mottagar-
linderna (och fér givarna), att placera utvecklingsagendan hos
mottagarlinderna och att integrera bistindet 1 dessa linders bud-
getsystem. Detta dr viktiga inslag for att reducera de dysfunktio-
nella aspekterna av det férflutnas bistind, men det innebir ocksd
att allt storre bistindsresurser satsas pd en strategi och en paradigm.
Gér denna vil kan vi férvintas oss mycket god utdelning av bistdn-
det i form av fattigdomsminskning. Gir det illa har bistindet gjort
ett katastrofalt misstag som de fattiga linderna i slutindan betalar
for.

En forestillning i denna utredning ir att det kan finnas anledning
for svenskt kredit- och garantibistind att skapa ett alternativ till
den centralplanering som sker — en mer decentraliserad och mark-
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nadsstyrd bistindsform vid sidan av och som ett komplement till
bistdindet 1 harmoniseringsagendan och PRS-processens anda.
Detta bygger pd de positiva effekter som de hittillsvarande u-kre-
diterna synes ha haft, dvs. att bistind med relativt begrinsad insats
av finansiella resurser och administrativ insats frin Sida, har resul-
terat 1 vil implementerade och vil fungerande investeringar i infra-
struktur, parallellt med en kunskapsuppbyggnad och institutionell
utveckling som skett utan direkt medverkan av bistdndet. Det lig-
ger ocksd 1 det decentraliserade, reaktiva bistindets natur att det
tenderar att ske 1 ”goda” policymiljéer i den mening att det finns
bide en stor efterfrigan pd investeringar och ett intresse frin nir-
ingslivet att utveckla affirer. Dirmed uppstdr pd en organisk och
marknadsstyrd vig den allokering av bistdndsresurser till ”goda
miljéer”, som t.ex. Virldsbanken idag soker uppnd med komplexa
system for att mita kvaliteten 1 policy och institutioner, t.ex. i
CPAI-index och liknande f6r IDA-allokeringar.

Annu en forestillning i denna utredning ir att krediter och
garantier, sirskilt de som bygger pd samarbete med marknads-
aktérer och finansiella marknader, har ett klart mervirde 1 vissa
situationer jimfort med det gingse givobistindet som gor det virt
att vidareutveckla trots den &vergripande trenden inom bistindet.
Samtidigt har kredit- och garantibistind ocksd avsevirt stérre ris-
ker som méste minimeras. Aterigen kan ett svenskt bilateralt kre-
dit- och garantibistdnd skapa en intressant sidoféra till givobistdn-
dets storre flode, och dirigenom bidra till en pluralism som kan
gagna bistdndets effektivitet.
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7 Svenskt bistand i en féranderlig

miljo

7.1 Kapitlets syfte

Sedan bérjan pd 1990-talet har den globala utvecklingen och
bistdndets roll i denna miljé starkt indrat karaktir, och den férind-
ringsprocessen ir fortgdende och forstirks. Detta kapitel avser att
kortfattat skissa denna foérindringsprocess och dra slutsatser om
vilken konsekvens detta har fér svenskt kreditbistind, med sirskilt
tonvikt pd hur ett sidant bistdnd kan goras effektivare dn idag.
Foljande globala forindringar ir 1 detta avseende fundamentala:

e De privata kapitalflédenas allt stérre roll fér global kapital-
forsérjning, och sirskilt vikten av privata investeringar.

e Bistdndets roll i den totala kapitalforsérjningen.

e Globalisering av virldens problem, inte minst klimatfrigan.

¢ De multinationella féretagens férindrade intresse f6r miljé och

utvecklingsproblem.
e Den forinderliga “bistindsmarknaden” vad avser utbud och
efterfrigan.
7.2 Det privata investeringskapitalets 6kande
betydelse

Frin borjan av 1990-talet har skett en dramatisk tillvixt av de pri-
vata kapitalflédena 1 form av direkt- och portféljinvesteringar 1
utvecklingslinderna. Dessa fléden nddde en nivd kring 200 miljar-
der US-dollar vid 1990-talets slut som framgir av figur 7.1. Privat
investeringskapital kom dirmed att bli flerfalt storre dn de officiella
flodena (ODA) som stagnerat kring en nivd av 50 miljarder US-
dollar sedan 1980-talets slut. Efter 1998 sjonk de privata flédena i
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efterdyningarna av Asienkrisen, men har ter vuxit kraftigt de
senaste tv iren for att 2005 nd ca 300 miljarder US-dollar.'

Overforingar genom remittances® till utvecklingslinderna ir en
annan form av privata kapitaldverféringar, och en betydande killa
for utvecklingslinderna. Sedan mer tillforlitlig statistik har blivit
tillginglig 1 mitten pd 1990-talet har vuxit de kraftigt. Officiellt
beriknades de f6r 2005 ligga pd en niva kring 170 miljarder US-
dollar, men uppskattningar tyder pd att med informella fléden ir
den verkliga nivin snarare minst 250 miljarder US-dollar’. Bistin-
det, som fram till 1990-talets f6rsta &r var den viktigaste formen av
kapitalverforing till de fattiga linderna, har fram till de senaste
dren varit stagnerande, och en allt mindre del av det totala flodet.
En viss uppging har skett sedan 2002, sirskilt 2005 beroende pi
skuldavskrivningarna. Trenden synes dock klar; bistdind ir en
minskande del av resurserna for investering i utveckling, och
bistindet miste dirmed i 6kande grad samspela med dessa privata
fléden. Detta var naturligt i bistdndets tidiga skede, innan orga-
nisatoriska strukturer byggts upp fér det offentliga bistindet, men
férsvann 1 stor utstrickning under 1970-talet, f6r att sedan 1990-
talet bli allt mer centralt.

'World Bank (2006) Global Development Finance 2006.

? Privata transferreringar tex. frin gistarbetare till hemlinderna.

3 IMF anger att de uppgick till 167 miljarder US-dollar fér 2005, men menar att de
informella verféringarna sannolikt dr minst 50 procent av de formella. (World
Bank (2006b): Global Economic Prospects 2006, Washington DC.
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Figur 7.1 Kapitaléverforingar till utvecklingslander 1970-2005
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Kélla: Data fran World Bank Global Development Finance 2006; och UNCTAD: World Investment
Report 2004

Bistidnd och utlindska investeringar ir dock inte spridda jimt bland
utvecklingslinder. Det privata investeringskapitalet gir i stor
utstrickning till de mest dynamiska ekonomierna. Kina, med ett
drligt inflode idag 1 storleksordningen 60 miljarder US-dollar, intar
en sirstillning och har blivit den stérsta mottagen av FDI (Foreign
Direct Investments) 1 virlden. Liginkomstlinderna svarar fér cirka
10 procent, eller 20 miljarder US-dollar av det totala flédet av pri-
vata investeringar, medan de 50 minst utvecklade linderna tillsam-
mans var mottagare av blott cirka 7 miljarder US-dollar ar 2004*
som framgar av figur7.2:

* Bland liginkomstlinder och MUL finns dock mycket stora variationer. Nigra
linder som Angola, Azerbajdzjan, Tchad, Gambia och Mauretanien har under
senare ir tagit emot investeringar som motsvarar 10 procent eller mer av lindernas
BNP, allt visentligen beroende pi kapitalintensiv olje- och annan
rivaruexploatering. Andra fattiga linder som Bangladesh, Burkina Faso,
Madagas]ljiar och Nepal mottar & andra sidan blott nigra i promillen av lindernas
BNP. Se vidare UNCTAD: World Investment Report 2004, NY 2004.
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Figur 7.2. Bistand och privata kapitalfloden for olika typer av utvecklingslander
2003 (USD miljarder)
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Denna snedférdelning dr en del av den “orittvisa” utvecklingens
tragik. De miljéer som bist skulle behéva stimulansen av privat
kapital, de linkar till den globala ekonomin som detta utgér, och
inte minst det kunnande som ir inbidddat i utlindska investeringar,
ir de som fir minst.

Bistindets roll bor givetvis vara att soka komplettera det privata
kapitalet; att stimulera det, snarare dn att ersitta det att forstirka
det till de miljéer dir flddena dr svaga; att skapa mer gynnsamma
miljder fér privata investeringar och ocksd att i vissa miljoer
underlitta for det privata kapitalet att {4 ett mer “humant ansikte” i
form av etik, socialt ansvar och miljdansvar. Bistindets férmdga att
skapa och utveckla de lokala kapitalmarknaderna, att utveckla de
fattiga lindernas formdaga att generera sina egna resurser, att integ-
rera de fattiga linderna och dess organisationer och féretag med de
internationella kapitalmarknaderna ir dirmed kritiskt, och den
enda metoden pd vilken bistdndet kan fylla sin uppgift, att 1 slut-
indan avveckla sig sjilvt.

196



SOU 2006:108 Svenskt bistand i en féranderlig miljo

7.3 Svenskt bistand i ett internationellt perspektiv

Det totala officiella bistindet frin DAC-linderna beriknades ir
2005 uppga till drygt 100 miljarder US-dollar. Det har dirmed skett
en kraftig uppgdng jimfért med 1990-talet och det tidiga 2000-talet
nir bistdndsvolymen var mindre dn hilften av 2005 som framgar av
figur 7.3 °.

Figur 7.3 Det svenska och internationella offentliga bistandet 1950-2005
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Trots att Sverige ir en av de mest generdsa bistdndsgivarna i virl-
den, och ett av de {4 linder som uppfyller FNs mél p4 0,7 procent,
utgdr det svenska bistdndet en liten del av det totala internationella
bistindsflddet, eller ca tre procent. I ett lingre perspektiv har den
andelen sjunkit, frdn fem procent i slutet pd 1970-talet. Svenskt
bistdnds storlek ir givetvis en reflektion av att Sverige ir en liten
del av OECD-lindernas totala ekonomi, och att allt fler linder har
bérjat ge bistind. Om privata flédden frin filantropiska organisa-
tioner inriknas 1 bistindet, minskar den svenska andelen 4n mer.

* Uppgingen 2005 beror visentligen pd skuldavskrivningar under HIPC initiativet
och 1 Parisklubben. Den kan dirmed inte betraktas som en trend fér framtiden.
Dock synes bistdndet sedan 2002 ha brutit den nedging och stagnation i
bistdndsflédena (i l6pande priser) som gillt sedan det tigiga 1990-talet. Med de
utfistelser som givarsamfundet gjort senare &r och i samband med milleniemélen
kommer sannolikt en nivd av 80-90 miljarder US-dollar uppritthdllas under de
nirmaste dren.
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Det bilaterala svenska bistindet som férmedlas via Sida utgér
idag cirka 2 procent av det totala offentliga bistindsflédet. P& en
internationell “bistdndsmarknad” ir siledes Sverige och Sida en
liten aktor 1 finansiella termer. Det nuvarande svenska kredit- och
garantibistindet, som uppgdr till ca tvd procent av det totala
svenska bilaterala bistindet, ir uppenbarligen en helt férsumbar del
av bistdndsflédena i virlden. I inget av Sveriges bistdndslinder upp-
gir sannolikt det nuvarande kredit- och garantibistdndet till mer in
nigra promille av det totala bistdndsflodet till dessa linder. Det
svenska kreditbistindets potentiella globala effekt i utvecklings-
strivandena och virldens fattigdomsbekimpning ligger dirmed
knappast inte i detta bistdnds kvantitativa roll i form av bidrag till
de fattiga lindernas kapitalférsorjning. Detta innebir att om
svenskt kredit- och garantibistdnd skall ha nigon mer in férsumbar
inverkan pd tillvixten och fattigdomsminskningen i samarbets-
linderna miste detta bistdnd ha stark katalytisk effekt och std for
betydande uppvixling.

7.4 En foranderlig “bistandsmarknad”

7.4.1 Okande och diversifierat utbud

Virldsbankens Michael Klein har i en nyutgiven bok beskrivit
bistindet som en marknad. Han talar om en marknad med alltfler
aktorer som stir fér utbud av bistdnd, ett utbud med alltfler entries,
men inga exits. En rad icke OECD-linder har de senaste dren gjort
entré som offentliga bistdndsgivare eller hiller pd att utoka sitt
bistdnd. Det giller t.ex. Brasilien, Kina, Indien, Sydafrika och
Thailand. Sirskilt Kina ir av intresse 1 detta sammanhang. Kina,
som bedrev bistdnd redan pd 1960-talet, har sdledes annonserat att
landets bistdnd kommer 6ka avsevirt de nirmaste aren, inklusive en
budget pa tio miljarder US-dollar fér subventionerade krediter och
blandade exportkrediter. Det bistindet riktas framfér allt mot
Afrika och ir kopplat till Kinas ekonomiska intressen i regionen,
inte minst ravarutillgingen. I Europa vixer antalet bistdndsaktorer
nir linder som Slovakien blir bistindsgivare, medan andra “nya
linder” som Polen bérjar tillimpa blandade exportkrediter®.

¢ Klein och Harford (2006)
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Den filantropiska, privata sektorn blir allt mer framtonande
inom bistdndet. Inte bara den orikneliga mingden frivillig organi-
sationer bdde i bistindslinderna och 1 mottagarlinderna, som i
princip fungerar som leverantdrer av offentligt bistdnd, utan ocksd
genuina bistdndsgivare som Soros och Gates Foundation vilka
formedlar 1 ekonomiska termer mer bistind in t.ex. det totala
svenska offentliga bistdndet. Sirskilt de privata bistdndsorganen
tenderar att tillimpa metoder med stark resultatorientering och
linar modeller frin den privata sektorn. Det ir ocksd inom den
sektorn som experiment med owutput-based aid frimst dger rum.
Mycket tyder pd att filantropi vixer kraftigt med ett 6kande
engagemang bland virldens rikaste och mest framgdngsrika
foretagare och entreprendrer for virldens fattigaste.

7.4.2 Allt farre lander har behov

Genom den 1 stora stycken framgingsrika ekonomiska utveckling
som skett i virlden sedan bistdndet begynnelse minskar antalet lin-
der som ir genuint fattiga och dir fattigdomen ir endemisk. Dessa
linder befinner sig visentligen pd den afrikanska kontinenten, dven
om antalet fattiga i absoluta termer fortfarande domineras av
Indien och Kina i kraft av att dessa tvd linder hirbirgerar nira
hilften av utvecklingslindernas befolkning. Det rdder idag dock
stor enighet om att Indien och Kinas fattigdom minskar relativt
fort, sirskilt 1 Kina, genom lindernas egen inneboende kraft och
tillvixt. Bistdndets roll f6r den materiella fattigdomen i dessa linder
ir dirmed synnerligen marginell. Om diremot fattigdom ocks3
omfattar minskliga rittigheter och frihet, 1 enlighet med t.ex.
svensk definition, (men inte i FNs milleniem4l), blir férhillandena
helt annorlunda betriffande Kina.

Den koncentration av internationellt bistdnd som riktas mot de
genuint fattiga linderna i framfér allt Afrika séder om Sahara ir
vilkommet om bristen pid utveckling i denna region ses som en
friga framfor allt om bristande finansiella resurser frin omvirlden.
Samtidigt har detta ocksd inneboende problem: en kombination av
linder 1 kris, eller med svag ledningsstruktur och pigdende kon-
flikter — vilka av DAC har kallats fragile states och av Virldsbanken
LICUS, Low Income Countries under Stress — linder i regelritt
inbérdeskrig och andra — (som Somalia, dir staten i princip har
upphort) som skapar problem att kanalisera omfattande bistdnds-
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resurser, dtminstone om bistdndet vill undvika det som Assessing
aid kallade “diliga policy miljder”, och att “képa goda policyer”
med bistind — med andra ord de former av bistind som denna rap-
port ansdg var utan effekt. Kombinerat med detta ir den omvittnat
bristande kapaciteten att absorbera bistdnd i dessa linder, sirskilt
inom den offentliga sektorn.

7.5 Globalisering av problem och l6sningar
7.5.1 De nya globala problemen

Globalisering ir inte nytt, vare sig i form av kapitalstrommar eller i
form av global spridning av problem och hot. Pandemier som hiv
och aids har sina foregingare redan pd 1300-talet i pesten som
spreds 6ver stora delar av den kinda virlden och skapade massdod.
Idag synes miljéproblematiken vara det globala problem sirskilt
klimatférindringarna, som utgor det storsta hotet. Det finns ocksd
en insikt om att problemen kanske vixer fortare in vi trodde for
bara nigot irtionde sedan: att om inte problemen pi sikt kan
bemistras pdverkar detta drastiskt allas vilfird, och vi i slutindan
alla blir fattiga pd en i1 6kande takt obeboelig jord. Problemet med
en ekonomisk utvecklingsmodell som bygger pd stoérre uttag av
virldens naturliga kapital (i form av t.ex. icke férnyelsebara energi-
killor) och emissioner frdn denna utveckling som ménga anser hota
virldens framtid (genom vixthusgaser) ir av sddan dignitet att det
vore férmitet av svenskt bistdnd att ta sig an detta, och dn mer
féormitet av ett mycket begrinsat kredit- och garantibistind. Dess-
utom kan det med all ritt hivdas att detta resursuttag och dessa
miljdemissioner inte dr de fattiga lindernas problem. De fattiga
linderna ansvarar f6r en mycket begrinsad del av minniskans eko-
logiska fotspdr och de fattigaste minniskorna f6r en férsvinnande
liten del. Det dr linder som USA, Sverige och andra vistlinder som
behéver byta system, inte Afrika séder om Sahara’”. Dock bedrivs
bistdnd idag i stort som kopiering av den visterlindska modellen:
det bygger pd att skapa ekonomisk tillvixt, ju hégre desto bittre
for fattigdomsminskningen. Det strivar efter global handel och att
stirka globaliseringens krafter som ett medel att férstirka denna
tillvixt. Det dr ett bistind som tillimpar i princip samma teknologi
som vistvirlden anvinder avseende investeringar i energiférsorj-

7 Se t.ex. WWF (2006)
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ning, i transportsystem, urban utveckling, industriell utveckling
och jordbruk etc. Aven om systematiska miljékonsekvensbedom-
ningar i de enskilda fallen soker eliminera de virsta formerna, kri-
ver vi knappast att de fattiga linderna skall vara bittre dn industri-
nationerna. Vill man vara cynisk kan man hivda att jordens héllbar-
het fortfarande bygger pd att de fattiga lindernas utveckling inte
varit mer framgéngsrik dn den varit hittills, att bistdndet inte funnit
den magic bullit f6r att hjilpa de fattiga att snabbt nd samma vilfird
och materiella standard som vi har i Sverige.

Svenskt bistind dr en mycket liten aktor i detta perspektiv. Men
det finns gemensamma intressen for Sverige och de fattiga linderna
att utveckla de tekniker och system som ir genuint hillbara i
Brundtlandrapporten och PGUs anda. Det kan gilla ren energi,
urbana system som har liten miljopaverkan, hillbar vattenférsérj-
ning, omstillning frin fysisk till elektronisk kommunikation, etc.
Incitamenten fér denna typ av teknik och systemutveckling kan
inte forvintas komma utifrin fattiga linders PRS-processer.
Bistdnd kan skapa incitament f6r detta genom att dela risker i FoU
och 1 innovationsstadiet. Bistind kan ocksd bidra till ett bredare,
fattigdomsinrikta perspektiv fér den utveckling som redan sker
inom dessa omriden. Det finns dessutom synergieffekter att efter-
striva; de foretag eller forskningslaboratorier som genererar dessa
l6sningar har virldsmarknader framfér sig. Mojligheterna finns
eftersom system- och teknikvalen i de fattiga linderna i stor
utstrickning dnnu inte ir gjorda. Kostnaden fér omstillning ir
dirmed avsevirt ligre.

7.5.2  De internationella foretagens forandrade intresse for
miljo- och utvecklingsproblem

Nir den amerikanska managementprofessorn C.K. Prahalad for
nigot dr sedan publicerade boken The fortune at the bottom of the
Pyramid — eradicating poverty through profits — som blev en best-
seller, tolkade han inte bara det 6kande intresset inom de inter-
nationella foretagen foér utvecklingslindernas som emerging mar-
kets. Han gick ett steg lingre: att de fattiga, eller med Prahalads
terminologi termer de fyra miljarder minniskor som lever pid
mindre dn fyra US-dollar om dagen, bdde ir de internationella
foretagens oupptickta marknad, och att de stora féretagen kan vara
med och 18sa virldens fattigdomsproblem pd ett konkret sitt
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genom att ta sig an dem®. Parallellt med Prahalad har Stuart Hart,
management professor vid Cornell 1 USA, vidareutvecklat dessa
tankar’. Hart gir ett steg lingre in Prahalad och menar att om inte
de stora féretagen tar sig an virldens i dag pressande problem i
form av fattigdom och miljoéférstéring dr inte bara foretagens
framtid hotad, utan dven den utveckling som vistvirlden uppnitt.
Prahalads och Harts idéer har inte bara fingat minga internatio-
nella féretags intresse, utan de har dven borjat 3 stort inflytande pd
bistdndssamfundet i dess strivan att i stdrre utstrickning idn tidi-
gare involvera och arbeta med den privata sektorn, och att dra pa de
multinationella féretagens kreativitet och resurser for att séka losa
de fattigdomsproblem som bistindet inte férmitt tackla'®. Denna
“nya” insikt bygger inte minst pd att dagens multinationella féretag
har sddan omfattning och sddan global tickning att det framfér allt
ir inom dessa som virldens ekonomiska utveckling i mycket
bestims: genom deras beslut var produktion forliggs, de invester-
ingar de gor, den teknologi och de system de utvecklar, och de
normer och virderingar som de arbetar efter.

Svenska storforetag ligger ldngt framme i det som Hart kallar
utvecklingen mot hdllbara globala foretag, dvs féretag som i 6kande
grad soker finna l6sningen pd de globala fattigdoms- och milj6-
problemen. “Svenska” féretag som Ericsson, ABB och Tetra Pak
figurerar ofta i sddana sammanhang, och det synsitt som denna nya
foretagskultur stdr for blir 1 allt stérre grad integrerad i dessa, och
andra foretags tinkande. Internationella féretag boérjar tillimpa
teknik som utvecklats inom bistdndet, som Rapid Rural Appraisal.
Ett antal storféretag skickar idag ut folk for att leva i fattiga linders
byar under lingre tid for att {6rstd vari fattigdomens problem lig-
ger, men framfor allt for att s6ka finna praktiska [6sningar p dessa
problem och som kan omsittas i kommersiella idéer. Detta kan
gilla frigor som lokala energisystem och rent vatten eller s8 triviala
ting for vistvirlden som tillrickligt billiga tvittmedel for att kunna
anvindas dagligen av fattiga kvinnor.

Det svenska bistdndet har en unik mojlighet 1 detta. Bistindet
kan samverka med dessa krafter och underlitta den utveckling som

$ Prahalad, C.K (2005): The fortune at the bottom of the Pyramid — eradicating
poverty through profits, Wharton School Publishing, New Jersey.

> Hart, Stuart (2005): Capitalism at the Crossroads — The unlimited business
opportunities in solving the world™ most difficult problems, Wharton School
Publishing, New Jersey.

1 Se t.ex. UNDP (2004) Unleashing entrepreneurship, Making business work for the
poor.
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den nya “hillbara, problemlésande skolan” hiller pd att bana vig
for. Sverige, med sin kultur av jimlikhet och 6ppenhet for teknisk
utveckling, och den “svenska modellen” i form av att niringslivet i
samarbete med myndigheter skapar 16sningar pd centrala samhalls-
problem, ir en modell som skapat det svenska vilstindet, och det
som mdinga utvecklingsekonomer brukar beskriva som nutidens
“bista samhille”. Den modellen kan replikeras i global skala.

En kombination av krediter och garantier med en ny framtoning
for att minska risker for och skapar incitament till utveckling av
nya system, produkter och lésningar som gagnar en héllbar utveck-
ling och de fattiga, tillsammans med tekniskt givobistind kan
ytterligare motivera (svenska) foretag att skapa marknader och
problemldsning for virldens fyra miljarder fattiga, och dirmed
skapa modeller fér samarbete mellan féretag och den offentliga
sektorn. Avkastningen pd denna typ av bistdnd, i form av uppvix-
ling, skulle kunna bli mingfaldig pa ett helt annat sitt in dagens

kreditbistind.

7.5.3 Kraften i lokala innovationer

Det ir givetvis ett felaktigt perspektiv att utgd frin att l6sningen pd
fattigdomen och den hillbara utvecklingen skall komma frin vist,
med tekniker utvecklade i vist eller i multinationella féretag. De
viktigaste krafterna finns i de fattiga linderna sjilva, en tes som
kinnetecknat bistdndet sedan dess fodelse. En dimension av detta,
som ett innovativt, marknadsstyrt svenskt kredit- och garanti-
bistdnd kan bidra till dr att finga upp den stora mingd lokala inno-
vationer som pagar for specifik problemldsning men som ofta ald-
rig blir mer in goda idéer beroende pa brist pa resurser. Ett exem-
pel pd detta, som dock har lett till en gigantisk framgingssaga, ir
mikrokrediter — ett nytinkande av en lokal entreprendr i Bangla-
desh, emot allt konventionellt tinkande, men som idag ir en eta-
blerad global industri helt skapad for att tillfredsstilla fattigas
finansiella behov. Bistdndet, inte minst det svenska, kan ta 4t sig en
viss dra fér denna framging genom tidiga insatser att stddja
Muhammed Yunus pionjirarbete pi 1970-talet''. Det finns med
stor sannolikhet minga innovatdrer och entreprendrer av samma

' Det ir inte uteslutet att mikrokrediterna blivit vad de ir tack vare att
Muhammed Yunus hade en fot i bdda miljderna: som professor utbildad i USA
formadde han overtyga bistindsgivare i initialskedet om virdet av att skala upp
hans finansiella experiment bland fattiga kvinnor i Bangladesh.
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slag som Muhammed Yunus i virldens fattiga linder, och kanske ir
varje familj som lyckas 6verleva pd mycket knappa resurser i grun-
den sidana entreprendrer. Ett decentraliserat, marknadsstyrt och
innovationssékande svenskt kredit- och garantibistdnd kan skapas
for att stimulera framvixten av dessa innovationer och problem-
16sningar, férutsatt att ritta former skapas'.

7.6 Slutsatser

e Svenskt bistdnd, och sirskilt det bistind som sker i form av
krediter, ir idag och kommer dven fortsittningsvis att vara en
mycket marginell form av kapitaléverféring till utvecklings-
linderna sett i ett internationellt perspektiv. Om detta bistdnd
skall ha ndgon som helst paverkan pd fattigdomen férutsitter
det att detta bistdnd har betydande additionalitet och kataly-
serande effekt.

e Samspelet mellan bistdnd och privata kapitalfldden ir en allt
viktigare form. Genom globaliseringen ir det de privata flédena
som vixer kraftigast, som sannolikt har bist utvecklingseffekt,
men samtidigt ir diskriminerande mot “diliga” miljer eller
miljéer som saknar goda affirsméjligheter. Kredit- och garanti-
bistind kan vara en effektiv form av sddant samspel 1 ett public
private-partnership forhallande.

e I den férinderliga “bistindsmarknaden” med ett vixande, och
allt mer diversifierat utbud, och en “efterfrdgan” frin ett mins-
kande antal genuint fattiga linder finns det anledning att séka
nya vigar f6r svenskt kredit- och garantibistind, dels 1 att
tillimpa en decentraliserad marknadsstyrning med olika motta-
gare, dels att styra 6ver bistdndet mot en mer globalt inriktad
problemlésning dir initiativen 1 mindre grad kan férvintas
komma frin fattiga linders PRS-processer, dn frn initiativ frin
lokala eller internationella féretag och entreprenérer.

e Det synes finnas idag ett storre intresse bland vistvirldens
foretag att ta sig an fattigdomens och hillbarhetens problem,
med linggdende experiment {or att finna nya lésningar. Svenska

2 Krediter, snarare dn givor, hade sannolikt piskyndat en utveckling av
mikrokrediter till att bli sjilvbirande verksamheter. Under en lng tid innebar
gdvobistind till mikrokreditorganisationer bide att det underminerade deras
intresse att bli sjilvbirande genom rintor, och att en osund konkurrens skapades
mellan olika mikrokreditorganisationer.
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foretag ligger lingt framme 1 denna utveckling. Ett svenskt
kredit- och garantibistdnd kan utnyttja denna trend, och dela
de risker dessa foretag tar 1 detta forindrings- och
utvecklingsarbete

e En inriktning av detta bistind, som fokuserar pd att soka 16s-
ning pd virldens problem med genuint uthdllig ekonomisk
utveckling dir klimatfrigan har hégsta prioritet, dr sannolikt
den viktigaste uppgift ett svenskt bistdnd kan ha — ett bistdnd
som dgnas 4t att ta riskerna férknippade med en utveckling av
ny teknologi och nya system.
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8.1

Utredningens slutsatser och
forslag

De overgripande slutsatserna

En forsta slutsats 1 denna utredning ir att krediter och garantier
kan utgéra mycket intressanta instrument inom det bilaterala
bistindet med mervirden 1 specifika situationer och dirmed bidra
till 6kad effektivitet i bistindet. De mervirden som dessa instru-
ment kan ha ir f6ljande:

1) Krediter — om de bygger pd samarbete med finansmark-
nader — kan bidra till uppvixling av bistdndet (en bistdndskrona
genererar ett storre kapital for produktiva investeringar 1 fattiga
linder som annars inte vore tillgingligt, eller tillgingligt pd
simre villkor). 2) Krediter kan skapa ¢kad integration av de
fattiga linderna och deras organisationer och féretag med dessa
kapitalmarknader foér framtida stérre tillginglighet och mins-
kade transaktionskostnader (genom reducerad osikerhet och
informationsasymmetri). 3) Om krediten utnyttjar lokala
kapitalmarknader innebir detta dessutom en potentiell utveck-
ling av dessa marknader, vilket ger ytterligare potentiell
utvecklingseffekt. 4) Krediter kan bidra till 6kat dgarskap och
disciplin 1 projektanalys och beslut, i det senare fallet hos bide
lantagare och langivare. 5) Krediter kan vara effektiva, och 1
vissa fall de enda rimliga instrumenten, fér att bedriva ett
bistind som riktas till affirsdrivande verk och foretag, vilket
dels stodjer decentraliseringsstrivanden och marknadsutveck-
ling, dels avlastar regeringar, den ofta mest tringa sektorn i fat-
tiga linder.

Garantier utnyttjar bistindets inneboende komparativa férdel
av stor riskbenigenhet (bistindet ir ju villigt att ge bort peng-
arna) med den privata sektorns kreativitet och flexibilitet.
Garantier kan utformas s& att de fir potentiellt mycket stor
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utvixlingseffekt till 18g eller till och med ingen kostnad alls for
bistdndet.

Dessa fordelar sammantaget talar for ett aktivt framtida svenskt
bilateralt kredit- och garantibistind.

En andra slutsats ir att krediter och garantier kan innebira bety-
dande risker och har andra nackdelar som méste tas i beaktande vid
utformning av ett framtida kredit- och garantibistind. Dessa ir av
visentligen tv4 slag:

e Som bistdndshistorien har visat innebir krediter alltid risk for
bidrag till en potentiellt ohéllbar skuldbérda. Om mottagaren
ir regeringar eller offentliga organ kan detta tendera till att
betjiningen av skulden férsvdrar eller helt hindrar utveckling,
eller att l&ngivaren till slut tvingas skriva av skulden med den
underminering av disciplin pa finansmarknaderna detta innebir.
Detta ir huvudskilet till varfor krediter forlorat 1 betydelse
gentemot gdvobistdnd internationellt och i Sverige. Ett fram-
tida kredit- och garantisystem mdste ta stérsta méjliga hinsyn
till detta, och utformas s att dessa risker minimeras.

e Krediter och garantier ir principiellt administrativt mer kom-
plexa instrument in givobistind, bland annat genom att 18n och
garantier kriver samarbete med fler parter (finansmarknader
och garantiinstitut) och en annan administrativ ordning (upp-
f6ljning av finansiella transaktioner och genom att de finns kvar
1 bistindsadministrationen under lingre tid). Ocksi beredning
av krediter och garantier tenderar att vara mer komplex, t.ex.
beroende pd krav pd analys av mottagarens kreditvirdighet,
terbetalningsférmdga och kreditens effekter pd dessa. Dess-
utom regleras krediter och garantier av 6verordnade svenska
och internationella regelverk, vilket inte giller gdvor. Ett fram-
tida svenskt kredit- och garantibistind méste dirfor ske inom
en organisatorisk struktur som skapar férutsittning for effektiv
och professionell hantering.

En tredje slutsats idr att det kreditbistdnd som hittills skett genom
u-krediterna har varit ett 1 stora delar mycket bra och effektivt
bistdnd genom att projekten generellt genomférts mycket vil, har
stor uthdllighet, skapat institutionell utveckling, och belastat
bistdndsadministrationen i relativt liten grad. Skilet till detta ir,
enligt utredningen, visentligen att bistindet varit reaktivt och
marknadsstyrt. Det har byggt pd kommersiella aktorers (kopare
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och siljare) egenintressen och projektutveckling, dir bistindets roll
visentligen varit finansidrens. Enligt utredningen finns det i den
anda av starkare centralplanering som sker i det internationella och
svenska bistindet, ett intresse att bibehilla och utveckla denna
decentraliserade, marknadsstyrda form av bistdnd som ett kom-
plement.

En fjirde slutsats ir att u-krediterna har varit det svenska nir-
ingslivets mest konkreta samarbetsform med bistindet, och den
nedgdng som skett i dessa har skapat betydande besvikelse 1 det
exportorienterade niringslivet gentemot bistdndsadministrationen.
Utredningens slutsats r att det knappast finns ndgon &tervindo i
denna trend, utan att ett forstirkt samarbete méste ske i nya former
parallellt med att krediterna avbinds. Ett férstirkt och mer intimt
samarbete med svenskt niringsliv och den ”svenska resursbasen
generellt”, dr inte bara ett starkt politiskt 6nskema3l idag, utan iven
ett medel att 6ka bistdndets effektivitet och mobilisera de resurser
och den kreativitet som finns i det svenska samhillet till bistdndets
och de fattiga lindernas fromma.

En femte slutsats ir att kredit- och garantibistindet bygger pd
instrument som 1 olika avseende mobiliserar och samagerar med
den privata sektorn. Denna interaktion bor férstirkas 1 en
bistindsmiljé dir den privata sektorn linge sigs som suspekt och
skild frén utvecklingen. Dock mdste sidant bistind som innebir
marknadsingripanden bygga pa selektiva val dir vigledande prin-
ciper ir dels att vilja och stimulera investeringar som ger mervirde
i form av hégre samhillsekonomisk avkastning in privatekonomisk
(vilket motiverar bistdnd), dels undviker marknadsstérning. Dess-
utom ir rollférdelningen mellan bistindets aktdrer viktig 1 detta
sammanhang. Sverige har ett antal offentligt skapade organisationer
som kan spela storre roll d4n de gor idag inom bistdndet for dessa
marknadsingripandet. Detta giller framfér allt Swedfund och EKNN.

En sjitte slutsats ir att den internationella ”bistdndsmarknaden”
och bistdndsproblematiken ir under snabb férindring i en rad avse-
enden, och att det svenska kredit- och garantibistdindet madste
anpassas till dessa férindringar for att skapa storre utvixling och
effektivitet for att bidra till de bistdndspolitiska mélen. De vikti-
gaste processerna i denna milj6 ir f6ljande:

1. Svenskt bilateralt bistdnd ir internationellt en mycket liten och
minskande aktor, och det bistind som férmedlas — dven 1 ett
framtida kredit- och garantibistind — ocksd framgent kommer
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8.2

att vara mycket marginellt i ett internationellt perspektiv. Detta
leder till slutsatsen att sddant bistind mdste séka stark addi-
tionalitet och uppvixling for att bli annat dn férsumbart som
instrument f6r att medverka till fattigdomens utrotande pd ett
hallbart sitt.

Det internationella bistindsutbudet vixer och blir allt mer
diversifierat, medan de genuint fattiga och bistdndsberoende
linderna blir firre, vilket innebir potentiella balansproblem
som talar fér nya former av bistdnd, mer decentraliserade,
marknadsstyrda och fokuserade pd globala problem in p3 fat-
tiga linder och férmedling genom dess regeringar.

Bistdndet ir en fortsatt krympande andel av privata kapital-
fléden 1 och till fattiga linderna, vilket innebir att bistindet i
allt storre grad méste verka 1 samarbete med eller som stimu-
lans till dessa fléden dir riskdelning och komplement ir cen-
trala dimensioner.

Utvecklingens kirnfrigor globaliseras alltmer i meningen att
problemen tenderar att vara globala, vare sig dessa ir pandemier
eller klimatfrigan och 16sningarna dirmed ocks3 kriver en glo-
bal ansats dir bistdnd kan spela en storre roll dn var som sker
idag.

Vistvirldens foretag synes redo att pd ett annat in tidigare ta
sig an fattigdomen och miljéproblemen, vilket skapar forut-
sittningar f6r samarbete med bistind.

Den foreslagna strategin

8.2.1 Vagledande principer

Slutsatserna ovan leder till f6ljande dvergripande strategi:

1.
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Krediter och garantier bér dven fortsittningsvis ingd som aktiv
del av det svenska bilaterala bistindet med Sida som huvud-
aktdr, men att det reformeras, férstirkas och férdjupas, och
bygger pd stirkt samarbete mellan olika parter.

Instrumenten utformas pd ett sitt att de minimerar och i
hogsta méjliga grad undviker att bidra till att fattiga linder far
en besvirande skuldborda som riskerar att leda till nya skuld-
avskrivningar.
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3. Dessa reformerade instrument bér f8 en klar pro-poor
growthprofil och skapas s att de bidrar till att ge svenskt
bistdnd en dynamisk, innovativ och additionell roll i det inter-
nationella bistdndet som kan gora att detta fir en avsevird
hogre utvixlingseffekt i hillbar fattigdomsminskning dn den
relativa volymen pd det svenska bistindet annars talar for.

4. Dagens bundna system med u-krediter bér upphéra och Sve-
rige formellt avbinda sig dessa former av bistind, dels av skilet
att bistdndssubventionerade exportkrediter ir instrument som
rimmar mycket illa med Sveriges héllning 1 bistinds- och han-
delspolitiken, dels av skilet att u-krediterna forlorat all prak-
tiskt betydelse som samarbetsform mellan niringsliv och
bistind, och bindningen dirmed snarare har blivit ett hinder in
en mojlighet.

5. Den svenska resursbasen och niringslivet specifikt, bér 1 avse-
virt hdgre grad dn idag, bli aktiva partner i detta bistind med
syfte att skapa klara mervirden f6r bistdndet och bidra till att
niringslivet kan spela en in mer aktiv roll for att stimulera en
hallbar utveckling i1 de fattiga linderna.

6. Svenskt kredit- och garantibistdind bor koncentreras till de
omréden som Sverige dr ”bist pd”, dvs. dir den svenska resurs-
basen och svenska niringslivet tillhér de virldsledande och dir
denna kompetens dr av hog relevans for uthdllig fattigdoms-
bekimpning.

7. Kredit- och garantibistdndet bér anvindas aktivt i det svenska
bistindets efterstrivade koncentrationsprocess sektoriellt och
geografiskt och i samarbete med andra aktérer, inklusive de
multilaterala finansinstituten pi ett sitt si att detta fir synergi-

effekter genom komplimenterande roller.

8. De svenska offentliga organisationer som ir involverade i
bistindet pd ett mer rationellt sitt bor fi en klar rollférdelning,
men ocksd att kredit- och garantibistdndet fir den organisa-
toriska struktur som skapar foérutsittningar for professionell
och effektiv hantering.

Dessa principer beskrivs nedan.
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8.2.2  Ett nytt, reformerat aktivt kredit och garantibistand

De

nuvarande instrumenten inom det svenska bistindet dr margi-

naliserade och illa anpassade till dagens verklighet, och kriver dir-
med en reform och forstirkning. Detta foreslis ske pd foljande
satt:
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En nedliggning av det existerande systemet f6r bdde u-krediter
och bistdndskrediter.

Skapandet av ett nytt, formellt obundet och flexibelt kredit-
och garantiinstrument kallat utvecklingskrediter med syftet att
det skall fungera som ett aktivt alternativ och komplement till
Sidas givobistdnd. Krediterna skall bygga pa en kombination av
tre element: 1) en bistdndsgdva férmedlas av Sida, 2) en mark-
nadskredit upphandlas av finansinstitut, och 3) en Sidagaranti
av marknadskrediten utstilld mot en garantipremie. Utveck-
lingskrediter skall kunna limnas till kreditvirdiga regeringar,
men iven till kreditvirdiga offentliga organisationer och sub-
nationella organisationer som kommuner och ocksd — under
vissa specifika villkor — till foretag. Utvecklingskrediterna skall
kunna tillimpas f6r 1 princip alla sektorer och alla typer av pro-
jekt och program —med naturliga undantag som humanitirt
bistdnd, katastrofhjilp och stdd till frivilliga organisationer.
Krediterna foreslds f3 hog flexibilitet vad giller subventions-
graden och kunna i princip kunna tillimpa en férminsgrad
mellan noll och ittio procent (subventionsgrad under 25 pro-
cent avser fristiende garantier utan komplement med en kre-
dit).

Den forsdksverksamhet med fristdende garantier som bedrivits
av Sida sedan 1999 reformeras avseende utférandeorganisation
och regelverk och gors permanent. Det foreslds att dessa fri-
stiende garantier ingdr som en form i Sidas utvecklingskrediter
(nimnda) ovan, men dir Sida ges méjlighet att subventionera
garantipremien for utvecklingsindamail. Det foreslds vidare att
Sida skall kunna delegera genomférandet av dessa garantier till
Swedfund mot ersittning 1 syfte att gora de mer marknads-
orienterade, men ocksd att stirka och komplettera Swedfunds
arsenal av instrument for foéretagsutveckling med ett utveck-
lingsperspektiv. Dessa garantier skall beslutas av Sida sdsom en
av statens fem garantimyndigheter och sikerstills mot Sidas
sikerhetsreserv.
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e Vidare féreslds att EKN skall kunna garantera exportkrediter
till svenska féretag med viss bistdndssubvention av garanti-
premien for liginkomstlinder med hog risk dir garantier for
exportkrediter 6ver ett dr i princip ir omdjliga idag eller
mycket dyrbara. Dessa garantier kallas fortsittningsvis EKXNs
utvecklingsgarantier och skall félja EKNs gingse former for
exportkreditgarantier, med skillnad att del av garantipremien
kan subventioneras av bistdindsmedel och tillféras EKNs siker-
hetsreserv.

o Sidas villkorslin ges en mer stringent form fér nir och hur de
skall tillimpas och att de utformas s& att de inte strider mot
kapitalférsorjningsforordningen. Utredningen foresldr att nir
dessa ldn innebir marknadsingripande, och Sida inte har fitt ett
medgivande om undantag frén kapitalférsérjningsférordningen
frn riksdagen, skall Sida i férsta hand samarbeta med Swed-
fund, pd sd sitt att villkorslinen overférs till Swedfund och att
Swedfund blir genomférandeorganisation med ansvar gentemot
slutmottagaren, samt att Sida skriver av l8nen i sina bocker.

e De svenska kredit- och garantiinstrumenten vidgas till att, som
en forsoksverksamhet,stimulera innovationer avseende teknik,
produkter, system och tjinster av mycket stor potentiell rele-
vans for uthdllig fattigdomsminskning. Detta foreslds ske for
det forsta genom ett system {or marknadsgarantier som bygger
pa ett system av output based aid, dvs. bistdndet garanterar en
initial marknad fér nya system eller produkter om och endast
om dessa utvecklas enligt givna specifikationer. Fér det andra
genom ett system med villkorslin med liknande syfte, nedan
kallade innovationslin, med innebérden att bistindet tar en stor
del av risken f6r innovationsutveckling genom att skriva av
linet helt eller delvis om innovation misslyckas. Dessa garantier
och 13n riktas framfor allt till forskningsorgan, foretag, orga-
nisationer eller entreprendrer bdde i i-linder och u-linder for
att dela risker i utveckling av teknik, produkter, tjinster och
system som ir av potentiellt mycket hdg relevans for uthillig
fattigdomsbekimpning.
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Anpassning till gillande regelverk

Till skillnad frin gdvobistind innebir krediter och garantier att Sida
iklider sig risker och ansvar som myndighet som endera regleras av
mer overgripande regelverk for den svenska staten, eller dir sidana
regelverk ir under utarbetande. Sida som en av statens garanti-
myndigheter miste anpassa sig till det regelverk som giller garan-
tier. Detta kriver att riskavspeglande premier skall tillimpas, att en
sikerhetsreserv skall etableras for tickande av framtida skador,
samt att de sammantagna riskerna i utstillda garantier skall virderas
i riskbokslut. Premier som ir ligre dn riskavspegling kan dock ske
om mellanskillnaden ticks frin bistindsanslaget och tillf6rs siker-
hetsreserven.

Det finns férslag om att staten utformar ett enhetligt system fér
hantering av statens lineformer. For Sidas rikning ir ett sddant
system relevant for villkorslinen (diremot inte utvecklings-
krediterna dir l3nedelen hanteras av fristdende organisationer).
Anpassning till detta fir ske nir beslut fattats om ett sidant
system.

Sida har kritiserats for att bryta mot kapitalférsérjnings-
forordningen (SFS 1996:1148). Det giller bestimmelsen som
innebidr att det ir otillitet for myndigheter att bilda bolag,
stiftelser, foreningar eller liknande rittssubjekt, om inte riksdagen
beviljat undantag. Villkorsldnen ligger i farozonen for detta, sirskilt
de nir Sidas 18n innebir ett deligande av t.ex. riskkapitalfonder. For
att undvika detta foreslds att Sida vid utfirdandet av villkorsldn
avskriver dessa i sina bocker och 6verfor l&net till Swedfund eller
annan aktér 1 de fall inte ett wundantag frin kapi-
talférsorjningstorordningen har beviljats av riksdagen.

De foéreslagna kredit- och garantisystemen mdste i alla situa-
tioner uppfylla Sveriges foérpliktelser enligt WTO, OECD och EG-
ritt. Genom att krediterna foreslds bli obundna, krivs ingen
anpassning till OECDs konsensusavtal. Diremot méste subven-
tioner i garantisystemen f6lja gillande regelverk.

Sidas upphandlingsregler, som bygger pi dels lagen om offentlig
upphandling, dels internationella regelverk, skall styra kredit- och
garantibistdnd pd samma sitt som for Sidas hela verksamhet. Sida
bér dock £ undantag frin detta regelverk for att kunna bedriva ett
nirmare samarbete med Swedfund, det svenska bilaterala bistindets
andra “arm”, som idag bedriver verksamhet i bolagsform.
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8.2.3  Minimera risken for 6kad skuldbérda genom svenskt
bistand

Den frimsta risken som ir férknippade med kredit- och garanti-
bistdnd, och som det svenska bistindet miste undvika, ir en 6kning
av linders skuldbérda sd att denna blir svirbemistrad eller pa annat
sitt skapar mindre utrymme fér utveckling och fattigdoms-
bekimpning i mottagarlandet. Sverige, som har varit starkt pi-
drivande f6r skuldavskrivningar, miste ocksd sikerstilla att ett
svenskt bistdnd inte bidrar till en ny vdg av sddana avskrivningar
och den urholkning av de finansiella finansmarknaderna som detta
medfor. Detta giller krediter och garantier till den offentliga sek-
torn eller 1 varje situation dir krediten kan riskera att hamna i
regeringars ansvar.
Svenskt bilateralt kredit- och garantibistind ska:

e inta en mycket restriktiv hillning avseende krediter eller garan-
tier riktade till regeringar eller offentliga organ i linder som har
en svir skuldsituation, eller linder som har haft en sidan och
fatt skulderna avskrivna; utredningen foreslar att Sverige 1 detta
har en mer restriktiv hillning in t.ex. Virldsbanken, sirskilt vad
giller kredit- eller garantibistind till den offentliga sektorn 1
svart skuldtyngda linder eller linder som genomgitt HIPC-
processen eller fitt skulder avskrivna i Parisklubben; defini-
tionen pd svirt skuldtyngda linder kan félja Virldsbankens
klassificering; bidrag till den snabbt ¢kande skulduppbyggna-
den som idag sker i vissa HIPC-linder méste undvikas i det
svenska bistindet;

o soka limna krediter i lokal valuta och skapa mojligheter for
upplning i lokal valuta fér att dirmed undvika extern skuld-
bérda och valutarisker f6r mottagarlinderna. Huvuddelen av
den verksamhet som bistindet medverkar i finansieringen av
inom den offentliga sektorn, har endera 1g eller ingen egen
direkt intjiningsférmiga (t.ex. skolundervisning), eller intji-
ningen ir i lokal valuta (t.ex. elkraft och distribution, vatten
och avlopp), vilket innebir att krediter 1 utlindsk valuta van-
ligen ir forknippade med en valutarisk f6r mottagaren och
dirmed potentiellt 6kad extern skuldbérda. En utveckling av
kreditbistdnd i lokal valuta med den kommersiella delen upp-
handlad p3 lokala marknader och med bistdndsgaranti ir en ny,
innu outvecklad form, av bistdnd internationellt. Sverige kan i
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detta spela en dynamisk och innovativ roll inom det internatio-
nella bistdindet. Dock miste 1 detta hinsyn tas till risken for
intern skuldbérda respektive den lokala finansmarknadens
kapacitet;

e betona den privata sektorn i kredit- och garantibistindet och i
storre utstrickning bli mindre nationsbaserat 1 bistdndet och
mer inriktat pd globala fattigdomsproblem.

8.2.4  En pro-poor, dynamisk och additionell profil

Sverige bedriver idag ett mycket begrinsat kredit- och garanti-
bistdind som motsvarar mindre in en halv promille av det totala
internationella bistindet till de fattiga linderna. Aven efter en fére-
slagen betydande uppskalning, kommer detta bistdnd 4nd3 1 ett
storre perspektiv vara mycket ringa. Detta bide motiverar och ska-
par mojlighet f6r att Sverige formar detta bistdnd s att det 1 ett
internationellt perspektiv fir en klar additionalitet (i meningen
soka gora det som inte andra aktdrer gor), och blir innovativt (i
meningen préva nya vigar som kan fungera som demonstration {ér
andra och dirmed f3 en katalytisk effekt som vida 6verstiger
bistindets ringa omfattning). Denna additionalitet inom bistdnds-
samfundet foreslas ske bl.a. genom att Sida agerar enligt féljande:

o Soker utveckla ett decentraliserat bistdind som komplement till
dagens centraliserade. Detta kan ske genom att férmedla kre-
diter och garantier med subnationella enheter som kommuner
som mottagare, och ett kredit- och garantibistind direkt riktat
till offentliga affirsdrivande verk.

e Strivar efter att stilla ut krediter och garantier i lokal valuta,
och med upphandling pd lokala kreditmarknader. Sddant kre-
dit- och garantibistind bor kopplas till tekniskt gdvobistind for
att medverka till utvecklingen av dessa marknader.

o Arbetar for att utveckla former {6r output based aid med garan-
tier som instrument, dvs. dir garantin utfaller om vissa resultat
uppnis.

e Stimulerar forskning och innovation fér att 16sa problemen
kring en uthillig tillvixt och fér ny teknik, system, produkter
och tjinster som ir av betydande vikt for fattigdomens minsk-
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ning och de fattigas vilfird samt soker mobilisera féretag och
innovatérer i i-linder och fattiga linder till detta.

e Har en klar pro-poor growthprofil i allt kredit- och garanti-
bistdnd. Pro-poor kan i detta ssmmanhang definieras som inve-
steringar 1:

e linder med mycket utbredd fattigdom, t.ex. definierade som
linder med mer 4n 40 procent av befolkningen i extrem fattig-
dom, som kinnetecknas av god samhillsstyrning (t.ex. defini-
erat genom Virldsbankens CPAI-index);

e regioner med utpriglad fattigdom;

e verksamheter som sirskilt gagnar de fattiga, t.ex. i infrastruktur
av sirskilt betydelse for fattigas vilfird och sysselsittning;

e nya teknologier och system som ir direkt inriktade pa fattigas
vilfird och produktionssystem;

e system som ir genuint hillbara i Brundtlandtrapportens anda.

8.2.5 Formell avbindning av krediterna

Den formella bundenheten i dagens svenska u-kreditsystem skapar
en rad negativa aspekter av bide bistdnds- och handelspolitisk natur
vilket varken gagnar bistindet, svensk projektexport eller det
svenska niringslivet. Det finns dirmed en rad férhillanden som
idag talar for att avsluta detta bundna bistdnd, och géra kredit-
formen formellt obundet:

e OECDs arbete att stivja de bistindssubventionerade bundna
exportkrediterna har kraftigt minskat utrymmet och tillimp-
barheten for dessa. Det skapar lasningar i hur och nir krediter
kan anvindas, t.ex. vilken typ av projekt som ir 6ppna for
bundna krediter, krav pa notifiering i OECD, krav p& minsta
formansgrad etc. Det finns ingen anledning att tro att
anstringningarna mot in starkare restriktioner av de bundna
blandade exportkrediterna inte kommer att fortsitta inom
OECDs ram och dirmed in mer reducera kreditformens
anvindbarhet. En avbindning eliminerar dessa restriktioner.

e F3 svenska foretag har 6verhuvud tillimpat de svenska u-kredi-
terna  O6ver tiden, och de som frimst anvint dem —
multinationella svenska foretag sisom ABB, Volvo, Ericsson
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och Skanska — ir idag knappast beroende av dessa bundna kre-
diter for sin globala verksamhet.

e Foretag som gor sig beroende av marknader skyddade frin
internationell konkurrens genom bistind riskerar att férlora sin
konkurrenskraft, och dessa skydd kan dirmed pd sikt bli ett
kontraproduktivt instrument inom niringspolitiken.

e Subventionerade bundna exportkrediter har ett generellt daligt
rykte bdde i bistdnds- och handelsvirlden, och innebir en stark
kompromiss med svensk traditionell frihandels- och bistinds-
politik. Bundna subventionerade exportkrediter blir dessutom
litt foremal for kritik av utomstiende, inte minst de aktiva fri-
villigorganisationerna som séker bekriftelse pd att Nord fort-
sitter exploateringen av Syd. Denna kritik ger dirmed bistdndet
ett onddigt diligt rykte.

Svenska argument for att fortsitta bundna u-krediter brukar moti-
veras med att ”s linge andra gor det, si...”, ett motiv som Sidas
kreditutredning 1995 kallade “kilsuparmotivet”. Avbindning skall
siledes enligt gillande svenskt politik ske i takt med, men inte
snabbare in, det som sker inom OECD. Som framgdr av kapitel 5
ir OECD-bilden mycket blandad idag. Fler mycket viktiga indu-
strinationer har aldrig tillimpat detta system eller upphért med
dem. Det giller samtliga anglosaxiska linder, dvs. USA, Storbritan-
nien, Australien, Nya Zeeland, Kanada och Irland. Norge har upp-
hért med bundna blandade krediter, och i mdnga OECD-linder,
diribland Sverige men ocksd t.ex. Tyskland och Schweiz, har dessa
bundna kreditsystem fitt en sidan begrinsad omfattning att de
saknar all praktiskt betydelse fér bide bistind och export-
frimjande. Blott ett fital av OECD-linderna driver ett aktivt
exportfrimjande med hjilp av subventioner av exportkrediter, dir
Japan, Spanien och Danmark tillhér en grupp for sig. Det danska
systemet dr dock ihdligt genom att det inte har nigra som helst
garantier for att dessa krediter leder till ndgot danskt export-
frimjande eller ndgra sysselsittningseffekter i Danmark.

Denna utredning féreslir en avbindning av samtliga former av
kredit- och garantiinstrument som féreslds tillimpas inom bistin-

det.
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8.2.6 Samarbetet med det svenska naringslivet inom ramen
for kredit- och garantibistandet

Samarbetet mellan svenskt bistdind och svenskt niringsliv har,
sedan den mycket nira kopplingen som fanns nir bistindet tog
form pi 1960-talet, utvecklats till det nirmast obefintliga sam-
arbetet idag. Det finns ett flertal skil till detta:

e I bistindets vagga fanns en forestillning om att handel och
investeringar, och generellt kommersiella relationer mellan lin-
der, var den viktigaste drivkraften f6r utveckling 1 de fattiga
linderna. Denna férestillning indrades 1 hég grad pd 1970-talet
inom bistdndet dir snarare intressekonflikter betonades. Bi-
stdnd blev alltmer en offentlig angeligenhet med en speciali-
serad bistdindsmyndighet som drivande kraft. Denna férestill-
ningsram har 1 hég grad {6ljt med intill dessa dagar.

e Bistindets allt starkare fokus pi& former som budgetstdd,
sektorprogram, PRS-processer (Poverty Reduction Strategy),
landstrategier och harmonisering mellan givare har skapat vad
som kan kallas en *”centralplanering” inom bistdndet. De
marknadsstyrda investeringarna som uppstir genom kommer-
siella relationer mellan kunder och leverantérer hamnar dirfér
alltmer utanfér bistindet. Det saknas helt enkelt budget eller
resurser for att ta hand om dessa.

e Bistindets inriktning mot “mjuka” sektorer som utbildning,
hilsa eller mot omriden som ir cross-cutting, sdsom sambhills-
styrning, demokrati, jimlikhet, humanitirt bistind, med mera
saknar naturliga kommersiella aktérer pd ett helt annat sitt 4n
mer traditionell investeringsverksamhet.

En avbindning av de existerande u-krediterna innebir till synes ett
forsvagande av den dterstiende direkta linken mellan bistdndet och
niringslivet. Detta stir 1 strid emot ridande bistindspolitik, det
bredare intresse som finns i samhillet om en koppling, och ocksd
utredarens 6vertygelse att svenskt niringsliv har en mycket viktig
roll att fylla f6r att skapa ekonomisk utveckling i de fattiga lin-
derna och att bidra till att utvecklingen blir hillbar. Utredningen ir
dock av den uppfattningen att ett fortsatt bundet och bistdnds-
subventionerat kreditsystem ir en tervindsgrind som gagnar var-
ken niringslivet eller bistdndet. Istillet kan ett reformerat, obundet
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kredit- och garantisystem skapa ett nirmare och betydligt mer
omfattande samarbete med det svenska niringslivet.

Den svenska resursbasen och svenskt niringsliv utnyttjas bittre
inom kredit- och garantisystemet genom féljande forslag:
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Det svenska bistindet fortsitter inom, och forstirker
koncentrationen p8, de omrdden av relevans for fattigdoms-
minskning dir Sverige har ledande kompetens och dir svenska
foretag kan leverera system, kunnande, produkter och tjinster
som ir bland de bista som kan erbjudas globalt, med hinsyn
ocksd taget till ldngsiktighet, hillbarhet, socialt ansvar och etik,
dvs. har stor méjlighet att vinna internationella konkurrens-
upphandlingar.

Det svenska niringslivet ges méjlighet till genuin medverkan i
samarbetsstrategiprocessen for att svenska foretag: 1) skall
kunna ge sina synpunkter pi omriden dir svenska niringsliv
kan bidra och som dirmed pdverkar det svenska bistindets
inriktning inom ramen fér &vergripande bistindets malsitt-
ningar och dtaganden, och 2) skall {3 tidig kinnedom om sekto-
rer dir bistindsfinansierade investeringar kommer att dga rum,
inte minst kreditfinansierade infrastrukturella investeringar,
vilket kan férbereda foretag f6r framtida upphandlingar.

De verksamheter som idag ir givofinansierade utékas med kre-
ditelement som innebir att leveranser av system, produkter,
teknik och tjinster blir delar av bistdndet. Detta skapar natur-
liga omrdden f6r svenska foretag att medverka i internationell
konkurrensupphandling. Detta innebir att Sida systematiskt
bér granska mojligheten till kreditelement inom olika sektorer.
Detta ligger inom ramen for det foreslagna kredit- och garanti-
systemets inriktning att bli ett mer aktivt bistindsinstrument
dir krediter systematiskt provas mot gdvor f6r de linder som
krediter limpar sig for.

Sida, vid medverkan 1 utformningen av specifikationer i
konkurrensupphandling, tar stor hinsyn tll centrala ”svenska”
virden for utveckling sisom féretagsetik, miljéhinsyn, socialt
ansvar, lingsiktigt ansvar f6r leveranser, utbildning och kapa-
citetsbyggande, demokratisk féretagskultur, anti-korruption
och systemtinkande — virden som svensk industri ocksd
betraktar som sin styrka.
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8.2.7 Koncentration till vad Sverige dr "bast” pa med
relevans for uthallig fattigdomsbekampning

En rad skil kan anféras att Sverige bor koncentrera kredit- och
garantibistind mot det som Sverige dr "bist” pa:

e Krav pd koncentration av det svenska bistindet har uttalats av
den svenska riksdagen.

e Sida som organisation har behov av koncentration fér att kunna
leverera effektivt bistind.

e Det svenska kredit- och garantibistindet, dven vid en kraftig
okning, kommer inte att utgéra mer en hdgst ndgon promille
av de totala bistindsflédena.

Orienteringen mot den svenska kompetensen vid en koncentra-
tionsprocess ir naturlig av foljande skil. For det forsta dr det san-
nolikt att det bistdnd som dirigenom genereras ir mer effektivt for
utveckling, in om bistdndet inriktas pd sidant dir den inhemska
kunskapen och institutionella kompetensen ir 13g. Bistdnd byggt pd
svenska kompetensomriden kan dra pd stora resurser inom féretag,
organisationer, arbetsmarknad och forskning, och mottagar-
linderna far dirmed del av bland det bista virlden kan erbjuda. For
det andra har fokus pd svensk kompetens stérre sannolikhet att
skapa sjilvgdende processer efter, eller utanfor, det direkta bistdn-
det genom de egenintressen som svenska organisationer och fére-
tag har. Bistind kan aldrig vara mer dn en temporir, ofta marginell
insats, och bestdende bilaterala relationer bygger pd kommersiella
och andra intressen. For det tredje har en sddan koncentration
storre sannolikhet att generera mervirden i Sverige som bdde dr av
nytta for svensk ekonomi och for svensk sysselsittning, samt i sin
tur ger effekter 1 en global virld genom synergiska processer.
Utredningen féresldr att det svenska bilaterala kredit- och
garantibistindet koncentreras till omriden som uppfyller bide kra-
vet att det ir av hog prioritet for fattigdomens utrotande och ska-
pande av en hillbar global utveckling i vid mening, och att det finns
en klar svensk kompetens av virldsklass inom dessa omriden (eller
att det dr sannolikt att sidan kompetens kommer att etableras med
begrinsade resurser). Detta kan illustreras med f6ljande modell:

221



Utredningens slutsatser och forslag SOU 2006:108

Figur 8.1. Definition av kredit- och garantibistandets zmnesfokus

Centrala omraden for
fattigdomens utrotande
och skapandet av en
héllbar global utveckling
(1

Sveriges kompetens i ett
globalt perspektiv (3)

Modellen bygger pd att det finns viktiga problem och omriden for
att eliminera virldens fattigdom dir Sverige knappast kan anses ha
spetskompetens 1 nigon bredare mening och dir bide centrala
institutioner, féretag och teknisk kompetens saknas eller ir magert
foretridda. Det kan t.ex. gilla tropiskt jordbruk (delomrdde 1 i
figur 8.1). Det finns ocksi omrdden dir Sverige ir virldsledande,
men vilka knappast har hég angeligenhetsgrad for virldens fattiga
eller f6r att skapa en hillbar global utveckling. Detta kan gilla
medicinsk teknologi fér hjirttransplantationer (delomride 3).
Slutligen finns omrdden med en klar éverlappning (delomride 2).

Det ir i detta sammanhang viktigt att se utvecklingen dynamiskt,
som en riktning snarare in som ett statiskt férhdllande. Fattig-
domens problem, och framfér allt en uthillig utveckling, férindras
och omdefinieras 6ver tiden, och sirskilt den svenska kompetensen
ir 1 stark férindring i en konkurrensutsatt virld. Denna utredning
avser inte att soka kartligga detta utan blott ge ndgra exempel. Det
finns sdledes ett antal kompetensomrdden som Sverige av tradition
ir bra pd och dir svenska foretag blivit virldsledande och som
ocksd i stor utstrickning redan ir koncentrationsomrdden 1 svenskt
bistind, inte minst genom de bundna u-krediterna. Dessa giller
t.ex. vattenkraft och elkraftséverforing, telekommunikation, vat-
ten- och avloppsrening, samt miljé 1 en vidare bemirkelse. Ett dy-
namiskt utvecklingsperspektiv skulle kunna innebira t.ex. f6ljande
omriden (denna beskrivning begrinsas till omrdden med naturlig
koppling till investeringar med krediter och garantier):
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e Inom energiomridet har den hitulls framforalle gillt vatten-
kraft och eldistribution, men det finns starka krafter 1 Sverige
som arbetar f6r teknikutveckling mot andra férnyelsebara och
“rena” energikillor. Hir borde finnas en betydande intresse-
gemenskap mellan svenskt niringsliv, forskning, institutioner
och den svenska resursbasen 1 en vidare mening 4 ena sidan, och
bistdndet & andra. Energiproblematiken delas i stor utstrick-
ning av de rika linderna och de fattiga, och utvecklas alltmer till
virldens 6vergripande ddesfriga.

e Dator- och informationsteknologi ir ett omrdde dir Sverige ir
virldsledande, i bide systemutveckling och produktteknologi.
Inom telekommunikation har den mobila tekniken fitt en fér
ndgot decennium sedan oanad tillimpning i utvecklingslinder,
och kanske framfor allt 1 de fattigaste linderna, genom att
denna teknik gér ett ”systemhopp” éver dyrbara investeringar i
fast telefoni. Mobil telefoni ir redan en fattigdomsinriktad
strategi som drivs av marknadskrafterna, men det finns nya,
innu relativt oexploaterade omriden med specifik koppling till
fattiga linder, t.ex. 1 form av mobil banking, kopplad t.ex. till
mikrokrediter. Datorteknologin ir dnnu i sin linda i att skapa
appliceringar for fattiga linder och fattiga minniskor genom
Internet. Hir finns, eller borde finnas, gemensamma intressen
mellan niringsliv, forskning och bistdnd. Det ir teknologier
som kan f& mycket starka effekter pd omrdden som demokrati-
utveckling. Informationsteknologi ir ocksi ett omrdde som
den nya svenska utvecklingspolitiken explicit énskar forstirka.’

e Urban utveckling, och specifikt urbana transporter, ir ett
omride dir svensk kompetens fir anses virldsledande, och som
blir ett allt storre problemomrade i utvecklingslinderna genom
den mycket snabba urbaniseringen. Bistind och niringsliv
skulle gemensamt kunna skapa applikationer med fokus pa de
fattigas behov som bade ir av hogsta relevans for de fattiga och
innebir stora potentiella marknader fér svenska féretag och
organisationer. Initiativ har redan tagits av niringslivet 1 detta
avseende kring konceptet sustainable city.

e “Miljésektorn” ir idag en viletablerad teknologi med stora
beréringspunkter mellan svensk resursbas, féretag och bistin-
det, t.ex. inom avloppsrening. "Ren” teknik inom energisektorn
kan férvintas inte bara vara av avgérande betydelse fér den

'PGU, sid 50-51.

223



Utredningens slutsatser och forslag SOU 2006:108

globala utvecklingen och virldens ”hillbarhet” i stort, utan
dven bli en enorm marknad i fattiga linder, sirskilt i Asien. Den
utbyggnad som férvintas av tusentals kolkraftverk 1 t.ex.
Indien och Kina under de nirmaste dren ir en gigantisk utma-
ning f6r virlden.

e Vatten ir en i dkande utstrickning begrinsad resurs for virl-
den, och ett omride dir svensk kompetens ir betydande, inte
minst inom forskningen. Vattenrening ir ett etablerat omride
tor svensk niringsliv, men rening i den lilla skalan, pa hushalls-
nivd, skulle om limplig och billig teknologi fanns tillginglig,
bide skapa enorma hilsovinster fér de fattiga och samtidigt
vara en gigantisk kommersiell marknad. Bistdndet skulle star-
kare kunna samagera och skapa incitament fér en sidan
utveckling.

Svensk kompetens handlar inte bara om klassiska teknologier. Den
byggs i allt stérre utstrickning pd tjinster och inte minst pd
systemtinkande. Framgingsrika storféretag som vuxit under de
senaste decennierna ir sidana som Ikea och Hennes & Mauritz.
Tetra Pak ir ett tidigare nimnt exempel. Nyckelfaktorer f6r fram-
ging ir bland annat férpackning, distribution och design i system.
En koppling mellan bistdnd och denna typ av svensk kompetens
kan férbittra och forbilliga tillgingen pd basvaror fér de fattiga.
Tetra Pak ir ett exempel pd ett framgdngsrikt sidant samarbete.
Det finns omrdden dir Sverige har ett systemkunnande som
méste anses virldsledande, men som 1 mindre utstrickning utveck-
lats till varor eller tjinster som etablerats pd virldsmarknader.
Detta giller t.ex. forebyggande sjukvird. Skilen till den begrinsade
exponeringen i dessa fall beror pd att de visentligen drivs 1 offentlig
regi och idr skattefinansierade. Incitamenten for etablering utom-
lands och anpassning av teknik och system till kraven i fattiga lin-
der blir dirmed 1ig. Samtidigt ir svensk medicinsk teknologi en
global spetskompetens. Aven om bistindet i stor utstrickning har
dragit pd den svenska kompetensen inom hilsovird, har detta i
ringa grad lett till sjilvgdende processer. Det ir samtidigt for-
vénande att sd lite samarbete har funnits mellan svensk forskning,
svensk medicinsk teknologi och farmakologi & ena sidan, och
bistdndet & den andra, for utveckling av terapier for de vanligaste
sjukdomarna 1 de fattiga linderna och bland de fattiga. Like-
medelsindustrins obenigenhet att ligga ned betydande forsknings-
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resurser pi sjukdomar som ir mindre vanliga i industrivirlden
sammanhinger med en osikerhet om framtida marknader, ett f6r-
hillande som bistindet i viss grad skulle kunna éverbrygga genom
att skapa marknadsincitament 1 form av garantier. Framgingen
inom likemedelsindustrin och teknologin sammanhinger i hog
grad med samspelet mellan féretag och landsting, en relation som
bistdndet i viss mn skulle kunna kopiera.?

Utredningen foresldr att Sida 1 samarbete med Swedfund inleder
en diskussion med svenskt niringsliv och med andra intressenter
inom den svenska resursbasen for att identifiera delomride 2 ovan,
och att det svenska bistindet vad avser kredit- och garanti-
instrumenten styrs mot dessa identifierade omriden. Denna defi-
nition méste kontinuerligt upprepas, anpassas till indrade foérhal-
landen och férfinas.

8.2.8 Rationell arbetsfordelning mellan och inom de
offentliga organen

Dagens kredit- och garantibistdnd uppvisar bdde styrkor och orga-
nisatoriska brister. Genom att Sida dr en organisation som 1 allt
visentligt har att hantera ett gdvobistind, som dessutom har varit
kraftigt vixande i anslag genom svenska mélsittningar att uppnd en
procent av BNI i bistind, har krediter, 18n och garantier marginali-
serats. Inom Sida idr dessa instrument udda. Sida har vidare inte en
organisatorisk struktur dir dessa instrument hanteras rationellt.
Villkorsldnen har vuxit fram ad hoc frin 6vertagandet av dem frin
Swedecorp. Det rider ingen klar arbetsférdelning mellan Sida och
Swedfund betriffande de instrument som ir privatsektororien-
terade och marknadsrelaterade, och Swedfund har under organisa-
tionens drygt kvartsekellinga tillvaro varit en mycket marginellt del
av det svenska bistdndet.

Utredningen foreslir att en klar arbetsférdelning och nira
samarbete skapas mellan de offentliga huvudaktérerna inom det
svenska bistdndet avseende de foreslagna kredit- och

2 Det skall dock noteras att sirskilt inom hilsosektorn och medicinsk teknik
férekommer idag innovativa samarbetsformer mellan bistind och niringsliv, t.ex.
att en rad pigdende och planerade initiativ provar helt nya former av bistdnd. Det
giller t.ex. Global Fund to Fight AIDS, Tuberculosis and Malaria, Vaccine Fund’s
International Finance Facility for Immunisation, Virldsbankens depr buydown for
poliokampanjer, férslag till G8 om ett Advance Purchase Commitment fér vaccin
mot malaria etc. Se vidare Brainard, L. (2006) Transforming the development
landscape. The role of the private sector; Brookings Institute, Wasﬁington DC.
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garantiinstrumenten mellan regering, Sida, Swedfund, EKN, SEK
och ambassaderna Denna arbetsférdelning presenteras i avsnitt 8.5
nedan. Dessutom féreslds en organisatorisk férindring inom Sida
for att hantera kredit- och garantibistdnd som nirmare presenteras
nedan.

8.2.9 Koncentration och samarbete med synergi

Det svenska bistindet har éver dren blivit alltmer extensivt avse-
ende bide linder och sektorer eller omriden. Detta har skett trots
att bistdndspolitiken ofta uttalat behov av koncentration. Sverige
skiljer sig 1 detta avseende frdn minga andra linder som de senaste
dren gjort kraftig koncentration 1 sina bilaterala bistind, t.ex.
Nederlinderna och Danmark. Skilet till sddan koncentration ir att
skapa storre effektivitet genom att f3 en kritisk massa i vad man
gor. I Sverige har uttalanden gjorts av riksdag, regering och Sida att
ocksd Sverige borde koncentrera bistdndet geografiskt och i tek-
nikomrdden, men detta ir innu inte implementerat 1 ndgon pafal-
lande grad.

Kredit- och garantibistind foreslds utgdra ett aktivt instrument i
koncentrationsprocessen genom att regeringen i samarbetsstrategi-
erna indikerar utfasning av bistdnd till specifika linder genom
overgdng till kredit- och garantibistind som huvudalternativ med
avtagande subventionsgrad. Utredningen har redan foreslagit
betriffande sektor- och omridesorienteringen att kredit- och
garantibistindet ir en féregingare mot koncentration mot vad som
1) dr centrala fattigdomsproblem och 2) svenska kompetens-
omréden.

I samarbete med andra bilaterala givare, specifikt nordiska men
ocksd de multilaterala finansorganisationerna, kan samarbete 1 kre-
dit- och garantibistdnd tillita stdrre investeringar av en art som sir-
skilt infrastruktur kriver. Sveriges komparativférdel gentemot
organisationer som Virldsbanken ligger dock sillan 1 kapitaltill-
skottet utan att Sida har storre flexibilitet, kan mjuka upp banklin
och krediter med gdvobistdnd och férmedla tekniskt stéd 1 form av
gdvor till genomférande organisationer. Sidas komparativfordel
ligger ocks8 ofta i mer omfattande férberedelse av projekt och pro-
gram, vilka visentligen kan finansieras med givor. Garantiinstru-
mentet kan vara ett visentligt komplement i stérre investeringar
dir det finns intresse att f8 med kommersiella banker, eller skapa
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garantier vid t.ex. regeringars formiga att uppfylla Power Purcha-
sing Agreements och liknande.

8.3 De specifika forslagen

Nedan presenteras de olika foreslagna specifika instrumenten mer 1
detalj

8.3.1 Utvecklingskrediter
Syften

Det foreslagna systemet for utvecklingskrediter skall ha féljande
syften:

a) Bidra tll okat dgarskap och ansvarstagande 6ver utvecklings-
agendan 1 mottagarlindernas f6érvaltningar, bittre disciplin, bi-
drag till reformstrivanden och decentralisering och god finan-
siell styrning genom att ge riktigare signaler om priset pd
pengar, samt att minska bistindsberoendet i alla dess negativa
former.

b) Skapa uppvixling av bistindet genom samarbete med kapital-
marknader, och dir si ir mojligt bidra till utvecklingen av
lokala finansmarknader i Sveriges partnerlinder och dirmed
underlitta lindernas forsérjning av kapital for investeringar
utan att skapa valutarisker och extern skuldbérda.

¢) Vara ett aktivt instrument vid transformeringen av givobistind
till andra former, dvs. vid ”graduering” av linder, och i det
svenska bistindets koncentrationsprocess;

Former

Foljande foreslds gilla for Sidas utvecklingskrediter:

a) De skall vara obundna.

b) De skall i f6rsta hand avse offentliga investeringar;

c) De skall bestd av tre komponenter: 1) en bistdndsgiva frin
Sida, 2) ett kommersiellt 1an som limnas pa ridande marknads-
villkor av fristdende finansinstitut eller bank, 3) en Sidagaranti
f6r det kommersiella l8net. Givan och marknadskrediten f6r-
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d)

)

medlas 1 “oblandad” form men genom det anlitade finansinsti-
tutet eller banken. Férmansgraden bestims av givans storlek i
forhillande till den kommersiella krediten. Kombinationer utan
gdva (som en fristiende garanti), eller utan Sidagaranti (som ett
ogaranterat marknadsldn i kombination med en giva) skall
ocksd vara mojliga.

Den kommersiella krediten skall dir s§ ir méjligt och limpligt
utstillas 1 lokal valuta och upphandlas pi den lokala kapital-
marknaden. Om den lokala marknaden inte ir villig att stilla ut
krediter med lingre 16ptider, bér Sida utreda hur kortare 1an
kan omsittas med nigon form av Sidagaranti f6r att skapa till-
ricklig ldnga kredittider. En bedémning av risken vid lokal
uppldning i form av marknadsstérningar av den lokala kredit-
marknaden miste ocksd goras (risken foér crowding out) och
vara en del av beslutet om finansieringsform.

Utvecklingskrediterna skall ha flexibla i villkor och i princip
kunna ha en férmansgrad mellan noll och 4ttio procent (noll
procents férmédnsgrad motsvarar dagens fristiende garantier
med riskavspeglande premie utan subvention). Férménsgrader
under 25 procent avser i princip enbart garantier med vari-
erande grad av subvention. En fé6rminsgrad av minst 25 procent
bor tillimpas for krediter — den ridande miniminivin for att
bistindselementet 1 krediterna skall riknas som ODA i DAC-
sammanhang.’ Fér de minst utvecklade linderna bér den ligsta
formansgraden vara 50 procent enligt DACs rekommenda-
tioner, och fér linder som genomgatt HIPC-processen 80 pro-
cents férménsgrad enligt IMF:s rekommendationer. T &vrigt
bér férmansgraderna bestimmas utifrin landet ifrdga, typ av
mottagare samt typ av investering enligt nirmare detaljer
nedan.

Utvecklingskrediterna skall kunna limnas till regeringar,
offentliga organ eller subnationella regeringar (regionala eller
kommunala) med finansiellt ansvar, egen intjiningsférmiga,
och egen kreditvirdighet. Det finns ofta ett klart bistindsmotiv
1 att formedla krediter och garantier direkt till subnationella
enheter genom att detta stirker decentraliseringsstrivanden,
transparens och reformer, samt reducerar kravet pd central-
regeringen. Dock innebir sidan kreditgivning vanligen hégre

3 Om OECD eller DAC férindrar denna ligsta nivd, bér fé6rminsgraden i det
svenska systemet anpassas direfter.
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g)

h)

k)

D)

risk, vilket innebir att Sida inledningsvis bér vara dterhdllsamt
med denna form tills erfarenheter har vunnits.

Utvecklingskrediterna skall 1 princip kunna anvindas for all typ
av bistdndsverksamhet med vissa undantag, sisom katastrof-
bistind vilket nirmare preciseras och motiveras nedan. Nir
utvecklingskrediter tillimpas gentemot andra offentliga organ
in regeringar bestims dessa organs finansiella stillning, kredit-
virdighet, och aterbetalningsférmdga vanligen av vilken typ av
verksamhet som bedrivs.

Krediterna bor kunna ges pd tider mellan fem och tjugo r, med
tio dr som en normal period, men med hinsyn till dterbetal-
ningsférmégan. Kortare kredittider bor viljas nir sd ir mojligt
dd dessa ger bittre signaler for striktare bedémning av projekt
och investeringar och stimulerar bittre finansiell styrning och
ansvar samt ger korrektare signaler till den lokala marknaden
om priset pd pengar. Kortare kredittid underlittar ocksd upp-
handling av kapital p& den lokala kapitalmarknaden.

Krediterna garanteras av bistdndet mot riskavspeglande premie.
EKN bér anlitas for att bistd Sida med faststillande av risk-
avspeglande premienivd (mot ersittning). Om Sida bedémer att
det av utvecklingsskil finns anledning att subventionera denna
premie (dirfoér att premienivin for kreditutstillaren foérsvirar
eller omojliggdr investeringen), skall Sida kunna gora detta.
Den subventionen blir dd en del av gdvoelementet i krediten.

Garantipremien och den eventuella bistdndssubventionen av
premien skall tillféras en sikerhetsreserv i Sidas rikning. EKIN
foreslds att pd uppdrag av Sida och mot ersittning indikera en
riskavspeglande premienivd som nimnts ovan, svara f6r den
forsikringstekniska administrationen av garantierna, uppritta
riskbokslut for Sidas rikning, handha sikerhetsreserven, samt
bevaka Sidas intressen 1 Parisklubb och andra sammanhang.
Eftersom EKN ir en myndighet med unik kompetens i Sverige
antas ingen upphandling behova ske.

Om krediterna stills ut i lokal valuta kan Sida behéva 3ter-
forsikra sig mot uppskrivningar av den lokala valutan 1 forhal-
lande till den svenska kronan genom extra avsittning till siker-
hetsreserven eller genom hégre garantipremie.

Sida bér samarbeta med SEK vid upphandling av den kommer-
siella krediten, men ha full frihet att utnyttja andra finans-
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institut nir detta kan férvintas leda till bittre villkor f6r mot-
tagarlandet eller Sida.

Krediter och garantier som stills ut i utlindsk valuta tll offent-
liga organ skall tillimpas enbart for linder som har en mycket
liten risk att hamna i en besvirande skuldsituation. Fér linder
som genomgitt HIPC-initiativet eller pd annat sitt fatt skuld-
avskrivningar (och dirmed kan ha en lig skuldbérda), bér Sida
inta en mycket restriktiv hillning avseende krediter. Sverige bor
dirmed inta en mer strikt hillning 4n t.ex. Virldsbankens IDA-
fonster 1 detta avseende. Skilet till detta dr, som diskuterades 1
kapitel 6, att skuldavskrivningar i ringa grad angriper de grund-
liggande strukturer som gjort att landet hamnat i en ohéllbar
skuldsituation, och att det dirmed finns en betydande morale
hazard med fortsatta krediter. Principer for vilka linder som
bér vara 6ppna respektive stingda for krediter ges nedan.

Privata foretag skall i speciella fall kunna vara kredit- och
garantimottagare som innehiller subvention for specifika inve-
steringar under tvi forutsittningar: 1) att det klart kan pévisas
att det finns betydande positiva externaliteter 1 investeringen,
dvs. att de samhillsekonomiska effekterna avsevirt éverstiger
den foretagsekonomiska avkastningen i féreslaget projekt, samz
2) att ndgon stdrning av marknaden inte uppstir pd grund av
den subventionerade krediten. Sirskilt giller detta nir projektet
kan foérvintas ha stark demonstrationseffekt i1 fattigdoms-
reduktion eller f6r uthdllig utveckling. Férmansgraden i denna
typ av kredit bor generellt vara 13g. Dessa typer av krediter kan
tex. gilla fér utveckling av lokal privat service inom infra-
struktur.

Kredit- och garantisystemet har som syfte att utveckla bdde de
lokala finansmarknadernas och kreditmottagarnas kapacitet att
utnyttja finansiella marknader fér sin verksamhet, och det faller
sig dirmed ofta naturligt att dessa dr kopplade till, eller sker i
samarbete med bistindsinsatser for kapacitets- och institu-
tionell utveckling.

Utvecklingskrediterna behandlas pd samma sitt som givor
avseende upphandling och skall dirmed félja de principer som
Sida har etablerat f6r upphandling som bygger pa gillande EU-
regelverk och lagen om offentlig upphandling. Inga sirregler
for krediter bor dirfor tillimpas 1 detta avseende. Skilet till
detta dr att ur mottagarens synvinkel bor det inte finnas nigon
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skillnad 1 hantering eller bedémning av de resurser som landet
utnyttjar vare sig dessa stills till férfogande som en giva eller
som ett l3n.

q) Subventionen, dvs. gdvoelementet i kredit- och garantisystemet
foljer med utvecklingskrediten. Om kreditmottagaren ir ett
subnationellt offentligt organ t.ex. ett affirsdrivande verk, skall
Sida kunna stilla krav p& subventionens anvindning, t.ex. i spe-
cifika fattigdomsinriktade insatser eller miljdinsatser som
annars inte skulle komma tillstdnd, eller att subventionen
anvinds for att 6ka tillgingligheten av den tjinst som produ-
ceras bland fattiga grupper, kvinnor etc., t.ex. genom subven-
tionerade priser pd dessa tjinster. Om krediten férmedlas till
regering for vidarebefordran skall Sida kunna stilla krav pd att
detta sker till marknadspris om detta ir viktigt, t.ex. pd grund
av pdgdende reformarbete.

En sammanfattning av krediterna i férhillande till olika férméns-
grader ges i figur 8.2.
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Figur 8.2. Krediter och olika formansgrader
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Fristaende Minsta Minsta andel Minsta andel Minsta andel for Ren giva
med risk- andel for for bundna for Minst lander som
avspeglande 0DA blandade Utvecklade genomgétt HIPC
premie- k'lass.l- krediter Lander (IMF)
garanti ficering (OECD) (OECD/ DAC)
i l v v v l
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Férmansgrad (andel gava av totala krediten/garantin)
Subventionerade Obunden utvecklingskredit med garanti (formansgrad bestamd av land; mottagare och typ
garantier av investering;

Landinriktning

Tillimpningen av de féreslagna utvecklingskrediterna gentemot
olika typer av samarbetslinder avseende regeringar och offentliga
mottagare f6reslds enligt f6ljande:

e Linder som har en svir skuldborda (enligt Virldsbankens
definition) bér éverhuvud inte bli féremal f6r svenskt bilateralt
kredit och garantibistind. For linder eller regioner som saknar
klassificering, t.ex. beroende pi nyss avslutad konflikt, bor

heller inte instrumentet tillimpas.

e For linder som genomgitt skuldavskrivningar under det
senaste decenniet, bér den svenska bistdndspolitiken vara
mycket restriktiv vad giller krediter och garantier. Detta giller
t.ex. linder som Tanzania, Mogambique och Uganda. Dir ten-
densen 1 dessa linder ir upptagande av lin som riskerar att leda
till ny svdr skuldbérda bor Sverige inte stilla ut krediter eller
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garantier. Samma sak giller fér linder som i Virldsbankens
CPIA-index* rankas i den simsta kategorin.

o For linder for vilka den svenska regeringen fattat beslut om att
bistindet skall fasas ut — eller transformeras till andra former in
gdvor beroende pd att bistindsbehoven bedéms som ligre som
ett resultat av lindernas ekonomiska utveckling, minskade fat-
tigdom, tillgdngar till betydande naturresurser, eller liknande —
foreslds att utvecklingskrediter blir den huvudsakliga formen
med de undantag som nimns nedan. Detta giller f6r nirvarande
tex. Sydafrika och Namibia. Gradueringsprocessen kan
genomforas dver en bestimd tid med ett successivt minskande
forménselement 1 krediterna, till att slutligen uppnd marknads-
villkor. Tiden och avtrappningen av férménsgraden bor
bestimmas 1 samrdd med lindernas regeringar i den svenska
regeringens samarbetsstrategier.

e For linder som inte tillhor liginkomstlinderna — och dir Sve-
rige beslutar att ge bistdnd under en begrinsad tid i en trans-
formationsprocess (t.ex. frin planhushdllning till marknads-
ekonomi, eller frin diktatur till demokrati) — bor bistindet som
huvudalternativ vara krediter och garantier. Beslut om detta
skall limnas av regeringen i samarbetsstrategier, eller dir sidan
inte upprittas i direktiv till Sida. Férmansgraden i dessa kredi-
ter och garantier bor beslutas fran fall till fall.

o For Sveriges samarbete med medelinkomstlinder (enligt DACs
definition) som har en ldg eller moderat skuldbérda (enligt
Virldsbankens definition), bér kredit- och garantibistind éver-
vigas som huvudform for samarbete. Detta giller idag t.ex. Sri
Lanka. Beslut om detta skall limnas av regeringen i samarbets-
strategier. Formansgraden i dessa krediter bor beslutas frin

land till land.

o For Sveriges samarbete med ldginkomstlinderna (enligt DACs
definition) som har en ldg eller moderat skuldbérda bor kredit
och garantier 6vervigas frin fall till fall, bdde vad avser land och
typ av investeringar. Nir och foér vad bér beslutas gemensamt
av mottagarlinderna och Sida. Bland Sveriges viktigare sam-
arbetslinder giller detta idag t.ex. Bangladesh och Vietnam.
Formansgraden i dessa krediter f&r avgoras frn fall ull fall.

* Virldsbanken goér varje r en bedémning av IDA-linderna i dess CPIA-index
(Country Policy and Institutional Assessment) dir linder graderas i fem
kategorier.
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En sammanfattning av tillimpningen av utvecklingskrediter avse-
ende offentliga mottagare ges nedan:

Laginkomst Medelinkomst Transition eller utfas-
ning

Lag eller moderat skuld-  Kredit en mdjlighet,  Kredit som huvud-  Kredit som huvud-
borda. baserat p& avtal alternativ. alternativ.

mellan landet och

Sverige.
Genomgangen  skuld-  Mycket restriktiv tillimpning av krediter. Vid tendens till ny uppbygg-
avskrivning. nad av svar skuldbérda stangt for krediter.
Svar skuldborda . Stangda for krediter.

Sektor, program och projektinriktning

Krediter och garantier tillimpas idag huvudsakligen 1 svenskt
bistdind fér investeringar 1 infrastruktur som framgitt tidigare.
Utredningen foreslar ett klart avsteg frdn denna princip och har
som ett huvudtema att utvecklingskrediter skall kunna vara ett
generellt alternativ till gdvor i princip i allt utvecklingssamarbete
som Sida bedriver, dock med ett antal viktiga undantag som defini-
eras nedan. Motivet till detta ir f6ljande: Det finns inga principiella
skal till varfor olika investeringar skall ha olika ekonomiska villkor.
I princip ir det den samhillsekonomiska avkastningen och lénsam-
heten med hinsyn tagen till férdelningsaspekter som skall avgora
prioriteringarna. Ett land bér inte behéva vilja en viss typ av inve-
stering dirfor att medlen stillts till férfogande gratis av bistdnds-
organ, jimfort med andra investeringar dir de finansiella resurserna
har ett pris, t.ex. 1 form av kommersiella krediter som mdste &ter-
betalas.” Det ligger dock i sakens natur att denna princip endast
kan tillimpas till viss del av ett antal skil: For det férsta: Moraliska
skil kriver att humanitirt bistdnd, katastrofbistind, bistind till
konflikthantering och fredsbyggande etc. skall utgd som givor och
inte genom krediter. Fér det andra: Det bistdnd som férmedlas till
frivilligorganisationer med dess inriktning pd humanitirt bistind,

* Ett skil till den omfattande kapitalférstéring som skedde under framfor alle
1970- och 1980-talen i linder som Tanzania 1 infrastruktur var att ur landets
synvinkel kostade t.ex. nya vigar ingenting eftersom de tenderade att
givofinansieras av givare, medan diremot underhillet av vigarna miste finansieras
genom egna medel. Det var ur en sniv synvinkel mer rationellt att inte underhilla
vigarna och vinta pi gratis rehabilitering, in att underhilla dem.
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minskliga rittigheter, demokrati etc. miste ocksd undantagas.® For
det tredje: Det dr osannolikt att krediter eller garantier kan tillim-
pas 1 de fall dir det finns en politisk skillnad mellan Sverige och
mottagarlandet, dir landets prioriteringar dr andra dn Sveriges och
dir bistdndet syftar till pdverkan av dessa prioriteringar. Detta kan
t.ex. gilla bistind med inriktning pid demokrati, miljé, minskliga
rittigheter, jimstilldhet eller jimlikhet. For det fjirde: Bistdnd som
giller ridgivning, teknisk hjilp, studier och liknande fér kapacitets-
och institutionsuppbyggnad etc. ir sannolikt bide praktiskt och
diplomatiskt svirt att formedla genom krediter.” Av samma skil
kan krediter vara ett orealistiskt alternativ till budgetstod eller
sektorprogramstdd med flera givare som bidrar med gdvor. For det
femte: Tillimpningen av krediter och garantier bestims ocksd av
vem som ir mottagare, som nirmare diskuteras nedan.

Regeringar som mottagare

Nir regeringar dr mottagare av krediter bor landets skuldbérda och
kreditvirdighet vara huvudkriteriet av skil som ovan angivits att
skapa neutralitet {6r olika finansieringsformer, men med hinsyn till
de undantag som givits ovan.

Subnationella enbeter som mottagare

Krediter och garantier bér kunna stillas ut till subnationella
“regeringar” som regionala regeringar eller kommuner dir dessa har
finansiell frihet frin staten, egen intjiningsférmiga (genom skatter
eller avgifter) och dir dessa bedéms som kreditvirdiga, sirskilt nir
sddan decentraliserad kreditgivning har ett mervirde 1 att medverka
till decentraliseringsreformer. Samma princip som fér regeringar
boér gilla avseende vilken typ av verksamhet som kan kredit- eller
garantifinansieras. Férmansgraden av sidana krediter eller garantier
bér bestimmas utifrdn vilket land som avses (enligt ovan) och typ

¢ Dock kan kredit- och garantibistind vara en méjlighet f6r bistind via
frivilligorganisationer som arbetar med produktiva investeringar i jordbruk eller
liknande av det skilet att detta kan innebira en uppvixling av detta bistind, genom
att UKG kan generera mer resurser for dessa organisationers arbete vare sig dessa
ir lokala eller nationella. Organisationernas kreditvirdighet och formella ritt att ta
upp lin ir givetvis en avgdrande faktor for tillimpningen.

7 Det ir ett skil som gor att Virldsbanken ofta scker gdvofinansierat tekniskt bistdnd
som komplement till stérre ldnefinansierade investeringsprogram.
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av projekt, dir fattigdomsaspekten bor spela stor roll. Siledes bér
subnationella regeringar i fattiga regioner, eller investeringar med
en klar fattigdomsprofil, kunna erhilla en hégre férmansgrad.

Offentliga affirsdrivande verk som mottagare

En princip idag inom bistindet ir att verksamheter som ir kom-
mersiellt lonsamma (eller har férutsittningar att vara det) bor bira
sina egna kostnader och drivas sjilvstindigt av den privata sektorn
eller som oberoende offentliga organisationer, och dir s3 ir mojligt
1 konkurrens. Detta giller t.ex. infrastrukturell service som energi,
telekommunikation, vatten, hamnar, transport etc., men ocksd
bostadssektorn. Det finns skil f6r bistdndet att underlitta dessa
organisationers kapitalférsérjning for investeringar som ett led i
sektorreformer, decentralisering eller reformer inom den offentliga
sektorn. Det foreslagna kredit- och garantiinstrumentet kan vara
medel 1 detta, sirskilt om det kan tillimpas s att de sker direkt
gentemot aktdren och bygger pd finansieringsformer som dels
underlittar organisationens framtida kapitalférsérjning, dels mins-
kar risker f6r valutaforluster. Bedomningen av kreditvirdighet och
risk dr dock generellt svérare, vilket kriver en ldngsam uppbyggnad
av en Sidaportfélj av denna typ av krediter och garantier. Det ligger
i sakens natur att de sektorer som kan komma ifriga fér dessa
”decentraliserade” krediter och garantier dr begrinsade till de sek-
torer dir dessa organ har naturlig intjiningsfé6rmiga genom den
service de tillhandahiller. Av stort intresse 1 detta sammanhang ir
bostadssektorn, en sektor som bistindet generellt har dgnat relativt
begrinsat intresse, men dir lingsiktiga finansieringsldsningar ir av
central betydelse.

Férménsgraden (dvs. subventionselementet 1 dessa krediter och
garantier) bor bedémas och faststillas utifrdn ett utvecklings- och
fattigdomsperspektiv. For vilfungerande affirsdrivande verk med
god kreditvirdighet, och utan ett specifikt fattigdomsmandat, kan
bistindet inriktas pd garantilgsningar med 18g eller ingen subven-
tionsgrad, och dir bistdndets roll blir att reducera risk f6r kommer-
siella aktdrer (leverantdrer och finansinstitut) 1 organisationens
langsiktiga finansiering av investeringar. Mobil telefoni eller ener-
giproduktion kan utgora exempel. Bistindet kan i sidana fall skapa
mycket hoég uppvixling (betydande kapitaltillfrsel for varje
bistindskrona), bidra till att organisationen utvecklar en framtida
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helt marknadsfinansierad kapitalférsérjning och, om det sker
genom lokal finansiering, bidra till utveckling av den lokala finans-
marknaden. T de fall dessa affirsdrivande verk har ett klart fattig-
domsmandat, t.ex. kraftéverforing eller vattenforsorjning, kan
férménsgraden kopplas till detta mandat, och krav dven stillas att
férménselementet specialdestineras for direkta fattigdomsinsatser.
Férmansgraden bor ocksd bestimmas utifrdn behovet av institutio-
nell och organisatorisk utveckling, organisationens kreditvirdighet
och finansiella férmiga att betjina 1an, samarbete med andra finan-
sidrer etc.

Privata organisationer som mottagare

Subventioner till foretag som arbetar pd kommersiella marknader
bor i princip undvikas av bistdndet genom de snedvridningseffekter
detta innebir, vare sig detta sker i form av givor, subventionerade
krediter eller garantier. Undantag kan dock géras under speciella
forutsittningar. Detta giller dir bistindet kan pivisa: 1) att det
finns klara positiva externaliteter, dvs. att den samhillsekonomiska
avkastningen ir avsevirt hogre in den féretagsekonomiska vid spe-
cifika privata investeringar, och 2) att marknadsstdrning inte riske-
rar att uppstd genom bistdndssubventionen. Den férsta punkten
innebir att samhillet tjinar mer in féretaget pd den specifika inve-
steringen, och att sambhillet (eller bistdndet) anser det virt att
“betala” f6r detta mervirde. Sddana positiva externaliteter kan vara
férknippade med skapandet av marknader dir sidana inte existerar
eller fungerar mycket déligt, t.ex. dirfor att marknadens aktérer har
stark riskaversion pd grund av osikerhet (dir bistindets roll kan
vara att reducera denna risk), eller beroende pa att den institutio-
nella strukturen fungerar dligt (t.ex. det legala regelverket for pri-
vat medverkan 1 infrastruktur) och dir det kan férvintas att kon-
kreta foretagsinvesteringar leder till férbattringar 1 dessa institu-
tioner genom att foretagen och dess verksamhet ”tvingar fram”
institutionell utveckling etc. Det ligger 1 sakens natur att dessa sub-
ventioner miste vara temporira, avsedda att spela en katalytisk roll
i ett initialskede och 1 princip avse pionjirinsatser.

Ett forstirkande skil till bistindssubvention av foretags-
investeringar (eller mer generellt av privata aktorer) genom krediter
och garantier ir dess potentiella férdelningsmissighet. Detta kan
gilla foretag eller privata organisationer som soker utveckla service
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med avsevird fordel for fattiga grupper dir sddan service inte exi-
sterar, t.ex. lokal energiférsorjning, finansiella tjinster for fattiga
minniskor (t.ex. mikrogarantier eller férsikringar som komple-
ment till mikrokrediter), insatsvaror och rddgivning fér jordbruks-
produkter av sirskilt relevans fér fattiga etc.

Formansgraden i dessa foretagsinriktade krediter och garantier
maste avgoras fran fall till fall, men generellt bor den vara lig for att
reducera marknadsstorningsriskerna och stimulera framvixten av
genuina kommersiella marknader.

Proaktiv och reaktiv tillimpning

Utvecklingskrediterna skall fungera bide som ett proaktivt och ett
reaktivt instrument for Sida.

Det proaktiva fallet innebir att utvecklingskrediten ir en alter-
nativ finansieringslésning 1 Sidas gingse verksamhet. Det innebir
att Sida generellt ir med tidigt i beslutsprocessen, projektet eller
programarbetet och i detta sammanhang gor utfistelser om finan-
siering. Det finns 1 dessa fall ingen principiell skillnad mellan han-
tering av krediter och gdvobistidnd, och beslutsprocesserna bér vara
desamma dven om de i kreditfallet ocksd kriver kredit- och garan-
titekniska beslut som komplement. Finansieringen (dvs. bistdnds-
delen av krediten samt eventuell subvention av en garanti) blir en
del av bistdndsbudgeten for landet ifrdga och investeringen i fore-
kommande fall en integrerad del av landets Poverty Reduction Stra-
tegy (PRS). Valet av finansieringsform och férmansgrad i denna bér
1 dessa fall styras av vilket land som avses, vilken typ av mottagare
som avses, samt typen av investering enligt kriterier ovan.

Den reaktiva formen av utvecklingskrediter ir en metod for Sida
att finga upp propder, idéer och utvecklingsprojekt som har stort
intresse ur utvecklings- och fattigdomssynpunkt men som inte
finns med 1, eller har fitt plats i Sidas 6vergripande landprogram-
mering. Sddan reaktiv hantering kan t.ex. ske nir offentliga affirs-
drivande verk, subnationella myndigheter, lokala eller interna-
tionella féretag, banker eller andra organisationer vinder sig till
Sida f6r (sam)finansiering av projekt och verksamheter dir krediter
och garantier ir en naturlig form av finansiering. Férutsittningen
for att dessa forslag skall beaktas for finansiering av Sida ir att £ol-
jande kriterier dr uppfyllda:
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e Att den underliggande investeringen har stor potential att bidra
till uppfyllandet av det svenska bistindets évergripande madl,
och generellt ligger inom ramen fér de svenska bistinds-
politiska mélsittningarna.

e Att mottagaren har formell méjlighet att ta upp marknadsln,
rimligt god kreditvirdighet och férvintas kunna betjina det
underliggande lanet.

e Att den svenska krediten eller garantin bedéms ha klar additio-
nalitet, dvs. utan svenskt bistdndsstdd investeringen har liten
sannolikhet att komma till stind.

e Att investeringen ligger inom ramen fér svenska
koncentrationsomridden och Sidas kompetens for att tillita en
bedémning av dess kvaliteter.

e Att finansieringen uppfyller Sidas generella krav pd upphand-
ling.

Utredningen féresldr att Sida har ett sirskilt budgetanslag for
denna typ av kredit- och garantifinansierat utvecklingsbistind som
framgdr vidare nedan. Utredningen féresldr iven att Sida har en
annan beslutsordning f6r denna typ av kredit, som vidare beskrivs
nedan.

8.3.2 Utodkad anvandning av garantiinstrumentet
Garantier i Sidas och Swedfunds regi

Det fristdende garantiinstrumentet ir ett innovativt system dir Sida
har spelat en pionjirroll inom bistindet och stimulerat en bredare
utveckling av detta hos andra organ. I de féreslagna utvecklings-
krediterna ovan har Sida mgjlighet att tillimpa enbart en garanti
(genom att inte formedla en gdva tillsammans med en kommersiell
kredit) och géra detta pd marknadsvillkor genom riskavspeglande
premie. Denna tillimpning, som motsvarar dagens fristdende
garantier, har inte blivit ett aktivt bistdndsinstrument i Sidas regi av
skil som anforts tidigare. For att 6ka tillimpningen av garanti-
instrumentet, foresldr utredningen dirfér féljande:

Sida fir mojlighet att subventionera premierna i garantierna
under forutsittning att detta kan motiveras med foérvintad utveck-
lingseffekt 1 form av positiv externalitet (dvs. den samhills-
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ekonomiska avkastningen klart  6verstiger den  féretags-
ekonomiska) utan att ndgra marknadsstérningar uppstdr. Skill-
naden mellan den riskavspeglande och den subventionerade pre-
mien skall di avsittas frin bistdndsmedlen till Sidas sikerhets-
reserv. Utredningen féreslir att EKIN bistdr Sida att faststilla den
riskavspeglande premien f6r varje specifik transaktion. Den sub-
vention som Sida kan limna skall dirmed avse skillnaden mellan
den riskavspelande premien och vad som kan anses motsvara en
rimlig marknadspremie, t.ex. bestimd av vad andra aktérer som
bilaterala DFI:er eller Export Credit Agencies (ECA) ir redo att
limna f6r liknande transaktioner i samma land. Ett schablontak kan
ocks3 stillas upp, t.ex. den sexprocentiga garantinivd som Sida idag
tillimpar i u-kreditsystemet.

Sida inleder ett samarbete med Swedfund som bygger pa att
Swedfund, fér Sidas rikning, kan férmedla fristdende garantier men
dir beslut fattas i varje enskilt fall av Sida. Dessa garantier stills ut
av Sida som ocksd beslutar om garantipremie (med bistdnd av
EKN), mojlig subvention av garantin och gor avsittning av denna
till sikerhetsreserven. Premiebetalning av garantitagaren betalas via
Swedfund till Sidas sikerhetsreserv. Motivet f6r detta ir att Swed-
fund har ett mandat som utvecklingsorgan gentemot den privata
sektorn fér att stimulera privata investeringar, och att Swedfund
dirmed har naturliga marknadskontakter och kan agera pd markna-
dens villkor pd ett helt annat sitt dn Sida kan. Som genomférare av
Sidas garantiinstrument fir Swedfund en utékad och starkare still-
ning gentemot klienter och kan erbjuda ett bredare sortiment av
finansiella tjinster. Det innebir ocksd att Swedfund utdkar méjlig-
heterna att kunna skapa finansiering i lokal valuta. Subventions-
elementet i dessa garantipremier bér endast tillimpas for att skapa
likvirdiga férhillanden gentemot andra finansiirer och inte att
skapa marknadssnedvridning. Swedfund bér uppbira ersittning f6r
att hantera garantierna for Sidas rikning. Utvecklingseffekterna i
de projekt dir garantier kan komma ifrdga bér bedémas av Swed-
fund utifrdn de forbittrade metoder for att gora fattigdoms- och
utvecklingsanalyser som Swedfund héller pd att utarbeta.

Swedfund bor ocksd prova mojligheten att utveckla garanti-
instrumentet i egen rikning till att gilla garantier vid nyemissioner
i féretag med intressant profil 1 f6r Swedfund intressanta linder.
S8dana garantier kan t.ex. gilla att Swedfund garanterar en
fullteckning av en emission mot en riskpremie. Tecknas inte alla
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aktier av marknaden gir Swedfund in som (temporir) dgare pd
samma sitt som vid en riskkapitalinvestering.

EKNs u-garantier

Utredningen féreslar att EKN fir mojlighet att limna garantier f6r
exportkrediter till svenska foretag foér utvalda liginkomstlinder
med hog politisk risk (klass 6 och 7 eller linder som annars ir
stingda fér EKN-garantier) till reducerad riskpremie och mot
avsittning av mellanskillnaden mellan den riskavspeglande premien
(enligt EKNs bedémning) och den som erbjuds garantitagaren frin
ett sirskilt bistdndsanslag via Sida. Motivet till detta ir att garanti-
premierna 1 sddana linder ofta kan utgéra ett hinder f6r att affirer
kommer till stind genom den héga premienivin styrd av den osi-
kerhet som rdder beroende pi informationsimperfektioner. Det
finns dirmed ett intresse bdde ur bistindssynpunkt och fér frim-
jande av svensk export att dela sidana foérhojda risker och dirmed
kunna reducera transaktionskostnader och brister i information.
EKN ir den naturliga organisationen 1 detta genom att EKN bade
har den tekniska kompetensen och marknadskontakterna. Systemet
kan dven gagna EKNs vanliga verksamhet genom ¢kad information
om mer marginella linder sett ur EKNs synvinkel.

Reducerade premier i EKNs u-garantier skall falla inom ramen
for EKNs allminna bestimmelser och de regler som OECD och
EU uppstillt. De skall endast gilla liginkomstlinder enligt DACs
definition, och linder fér vilka garantier av detta slag ir 6ppna skall
anges av regeringen. En standardiserad, enkelt tillimpbar mall, bor
utvecklas 1 samarbete mellan Sida och EKN dir dessa projekt kan
bedémas av EKN om de kan anses uppfylla rimliga utvecklings-
krav. Det system som ir under utveckling i Swedfund f6r bedém-
ning av utvecklings- och fattigdomseffekter av investeringar kan
utgdra en grund for en sddan mall. Principen f6r detta bor vara att
varje transaktion —som avser en produktiv investering och som
uppfyller rimliga etiska, sociala och miljokrav —1 linder som gene-
rellt ir marginaliserade i globala kapitalfléden kan anses ha en posi-
tiv, potentiell utvecklingseffekt.

Garantipremierna och den subvention frin bistindsanslaget via
Sida skall avsittas till EKNs riskreserv och de eventuella skador
som uppstdr tickas av EKN och hanteras p sedvanligt sitt. Som
nirmare utvecklas nedan féreslr utredningen att subventions-
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elementet 1 dessa EKNs u-garantier tas frin bistindsanslaget, upp
till en maximerad 4rlig grins som beslutas av regeringen. Inom
ramen for detta belopp skall det sedan std EKN fritt att allokera
bistindssubventionen pd projekt och garantier, under férutsittning
att dessa projekt uppfyller de minimikrav som uppstillts 1 mallen
f6r beddmning av EKN's u-garantier.

8.3.3  Sidas villkorslan

Villkorsldn ir ett innovativt och flexibelt bistdndsinstrument som
bér kunna tillimpas i stérre grad in idag av Sida, men som kriver
klarare regler f6r hantering, dels nir de kan tillimpas, dels avseende
administrationen och finansiell uppféljning. Med villkorslin avses i
detta sammanhang 1an av Sida fér att tillféra riskkapital i form av
dgarandelar i eller 18n till privata organisationer med syfte att sti-
mulera fattigdomsreducerande privatsektorutveckling 1 Sveriges
samarbetslinder. Det ir siledes ett instrument f6r riskdelning med
privata aktorer eller statligt igda organisationer som arbetar kom-
mersiellt. G&r det underliggande projektet bra, betalas ldnen med
rinta tillfullo tillbaka av l8ntagaren. Gar det daligt kan de skrivas av
helt eller delvis beroende pa de villkor som etableras.

Villkorsldn bér endast tillimpas f6r projekt och verksamheter
som uppfyller tre villkor;

1. De ska ha stor potentiell utvecklingseffekt ur ett samhills-
ekonomiskt perspektiv.

2. Kommersiell finansiering pd marknaden skall inte vara tillging-
lig pd rimliga kreditvillkor beroende pd riskaversion frin kapi-
talmarknaderna, inklusive av bistindet nirstiende finansinstitut
som Swedfund och andra DFI:er. Det senare kan bero pj att
den underliggande verksamheten ir oprévad, dnnu inte uppnétt
full kommersiell barkraft, befinner sig i ett utvecklings- eller
prototypstadium, foretaget eller organisationen som genomfor
den saknar finansiell track-record, verksamheten bedrivs 1 en
politisk miljo med mycket hég risk, t.ex. i krisomraden etc.

3. Om verksamheten blir framgingsrik, skall den ha kommersiell
birkraft och dirigenom ocksd kunna &terbetala l3net.

Villkorslin som bygger pd att Sida blir deligare i kommersiell
verksamhet, t.ex. 1 riskkapitalbolag, strider mot gillande kapital-
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férsérjningstorordning och miste dirfér struktureras si att detta
inte uppstdr, eller dir detta inte gdr, Sida begir undantag frin kapi-
talforsérjningsférordningen.

Foljande foreslds gilla for Sidas villkorslén:

e De skall beslutas av Sida som gér bedémningen och utfirdar
villkoren for 13nen.

e De skall belasta bistdindsbudgeten i sin helhet nir de utfirdas.

Om Sida inte kan f3 ett generellt undantag f6r villkorsldn av riks-
dagen frin kapitalforsérjningsférordningen foreslds att Sida viljer
en av tvd modeller:

1. Villkorsldnet 6verlites till annan part och skrivs av i Sidas
bocker. I férsta hand foreslds att Swedfund — sdsom regering-
ens instrument for privatsektorutveckling fér att minska fattig-
domen — blir den part som villkorslinet 6verldtes &t, och dir-
med ansvarar f6r projektet och ocksd erhdller den dterbetalning
som sker nir projektet ir framgdngsrikt och villkoren uppfyllts.
Det foreslds att den eventuella vinst som uppstdr frin detta,
efter tickande av Swedfunds kostnader, fonderas av Swedfund
for att anvindas for tekniska stodtgirder for privatsektor-
utveckling i linje med det anslag som féreslds 1 2007 &rs budget
for Swedfund. Sida kan ocksd 6verldta linet till annan part och
dirvid stipulera anvindning av de medel som eventuellt dter-
betalas, t.ex. som bidrag till fattigdomsinriktade verksamheter
av Sida oberoende organisationer eller fonder.

2. Sida soker undantag av riksdagen for stérre, unika villkorslén.
Den verksamhet som idag bedrivs under PIDG kan utgéra
sddana fall som meriterar sddant s6kande av undantag.

8.3.4  Marknadsgarantier och innovationslan

Probleminriktade insatser och innovationer har 1 bistindets femtio-
driga historia i vissa fall haft dramatiska effekter pa fattigdomen
och kunnat skapa férindring i global skala. Detta giller t.ex. utro-
tandet eller tillbakatringande av smittosamma sjukdomar som
smittkoppor; minskad barnadédlighet genom nirmast universell
vaccination av barn; utvecklingen av hogavkastande grodor, sirskilt
vete och ris som tillsammans med nya system for jordbruksrddgiv-
ning skapat helt andra férutsittningar att kunna f6da virldens folk
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och férindrade den indiska halvén frin en kontinent av periodiska
sviltkatastrofer pd 1940- och 1950-talen till 6verflod for export;
och mikrokrediter som utvecklades frin en radikal idé som gick
emot allt tinkande inom bankvisendet till en virldsomspinnande
verksamhet dir miljoner fattiga for forsta gdngen fir tillgdng till
finansiellt kapital for investeringar i produktiv verksamhet. Detta ir
blott nigra exempel dir bistdnd spelat en betydande och sannolikt
avgorande roll for att forskning, systemutveckling och innova-
tioner skall leda till radikala férbittringar for fattiga minniskor i
global skala. Bistindet som 1 allt visentligt ir orienterat att for-
medla kapital och tekniskt kunnande till specifika fattiga linder ir
dock i ringa grad organiserat for att stimulera dessa problem-
l6sande insatser pd global nivd, sirskilt de som kriver mer omfat-
tande teknisk utveckling och forskning for att ta fram ny teknik.

Det finns ocksg strukturella hinder f6r att niringslivet i bdde den
fattiga virlden och den rika av kommersiella skil skall satsa
kraftfullt pd att utveckla dessa innovationer. Marknaderna upplevs
som osikra och képkraften som lig, vilket gor att FoU-insatser
tenderar att orienteras mot andra marknadssegment. Det inter-
nationella niringslivets forsknings- och utvecklingsorganisationer
ir lokaliserade visentligen i de rika linderna, vilket gor att pro-
blemorientering naturligt inriktas mot dessa omrdden. Utveck-
lingslinder blir intressanta som marknader forst nir tillricklig kop-
kraft utvecklats. Fattiga linder ir marginella marknader f6r det
produkt- och tjinsteutbud som utvecklats och anpassats till kirn-
marknaderna 1 vist.

Det blir allt tydligare att virldens fortsatta utveckling inte kan
folja samma spir som den idag industrialiserade virlden foljde
under 1800- och 1900-talen beroende pé de resursrestriktioner och
miljéproblem som ir férknippade med den processen. Med stor
sannolikhet kommer de idag fattiga linderna att behéva vilja andra
utvecklingsbanor och annan teknologi in den som idag tillimpas i
den rika virlden p& samma sitt som den idag rika virlden kommer
att tvingas till omstillningar. Dessa omstillningar stiller krav pi
innovativ teknik och systemutveckling dir bistdnd kan spela en
katalytisk roll till bide de fattiga och de rika lindernas fromma.
Det finns ett klart egenintresse i detta. Under de senaste dren har
vuxit en allt stérre insikt om att virldens problem inte lingre ir de
fattiga lindernas, utan att vi alla lever under ett gemensamt hot av
skenande globala miljéproblem i form av klimatférindringar, med
konsekvens i forlingningen att vi alla riskerar att bli fattiga. Bistin-
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det ir en resurs som pd ett bittre sitt dn vad som hittills skett kan
mobiliseras i den innovativa processen att sdka ldsningar pd denna
virldens 6desfriga.

Utredningen foresldr att svenskt bilateralt bistdnd, specifikt det
bistdind som bygger pd ett reformerat system for krediter och
garantier, soker bidra till en sidan problemorienterat bistind fér
uthilligt fattigdomsminskning. Det foreslds ske genom tvd helt nya
former av krediter och garantier som presenteras nedan.

Marknadsgarantier

Ett nytt garantiinstrument, hir kallat marknadsgarantier foreslis i
en férs6ksverksamhet. Syftet med denna garanti ir att reducera ris-
ker vid nyskapande kommersiell verksamhet som har en direkt
relevans f6r uthillig fattigdomsbekimpning och som innebir 16s-
ning pd specifika problem fér fattiga minniskor. Mélsittningen ir
att garantier av detta slag skall stimulera innovationer som har
direkt relevans f6r att 6ka fattiga minniskors vilstdnd genom att ny
teknik, nya produkter, nya system eller nya tjinster blir tillgingliga
pd globala marknader till priser som goér dem &tkomliga. Garan-
tierna syftar siledes till att stimulera innovationer som riskerar att
utebli eller férdréjas genom upplevda kommersiella risker 1 ett sta-
dium av forskning och utveckling.

Det foreslagna instrumentet foreslds fungera som féljer: Sida
limnar en garanti till det foretag eller den organisation som lyckas
utveckla en specifik teknik, produkt, system eller tjinst som 1 for-
hand preciserats och som har visentlig betydelse f6r minskning av
fattigdom i virlden om den blir tillginglig, men som idag inte exi-
sterar. (Som exempel anges hir ett billigt, tillforlitligt malariavaccin
som enkelt kan distribueras till Iig kostnad.) Specifikationen av vad
denna teknik, vara, tjinst eller detta system skall ha f6r egenskaper,
t.ex. hogsta produktionspris, minimisikerhet, grad av tillf6rlitlig-
het, kostnad fér drift etc. méste vara klart preciserad i forvig. Sida
garanterar att det foretag eller den organisation som kan utveckla
denna vara eller tjinst (det fungerande vaccinet) har en garanterad
marknad till ett givet maximibelopp genom att Sida férbinder sig
att inhandla varan eller tjinsten (vaccinet) motsvarande detta
belopp. Sida stiller sdledes ut en garanti fér en siker initial marknad
som endast utfaller om varan, systemet eller tjinsten blir tillginglig
och uppfyller de krav pd den som uppstillts. Sida kan sedan 6ver-
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féra varan, systemet eller tjinsten (vaccinet) som en giva (eller
subventionerad kredit) till relevanta organisationer 1 utvecklings-
linder for vidare slutanvindning (i fallet vaccin till hilsovirds-
myndigheter eller frivilliga organisationer inom hilsosektorn).
Denna férmedling kriver ingen fysisk hantering av Sida (i fallet
vaccin kan den fysiska 6verféringen gi direkt frin tillverkande
foretag till mottagarna). Sida avsitter garantibeloppet till en reserv
som tas 1 ansprik om och nir tekniken, varan, systemet eller tjins-
ten har utvecklats. Sker ingen utveckling, eller specifikationerna
inte uppfyllts, utfaller inte garantin och reserven kan anvindas f6r
annat dndama3l.

Det foretag eller den organisation som har varit framgéngsrikt i
att utveckla tekniken, produkten, systemet eller tjinsten har fullt
dgande till denna, bortsett frin en férbindelse att leverera den till
ett pris som inte Sverstiger det som faststilldes 1 garantin under en
viss period (fér att undvika att foretaget eller organisationen
utnyttjar en initial monopolstillning). Detta pris médste bide ge
rimlig avkastning till det levererande féretaget och géra produkten
eller varan tillginglig f6r fattiga minniskor.

De varor eller tjinster som skulle kunna bli féremal for mark-
nadsgarantier mdste noggrant utredas bide vad avser deras bety-
delse som instrument att minska fattigdomen (i fallet malariavaccin
genom att minska dédlighet och ohilsa, reducera bortfall i ekono-
misk aktivitet och inkomst, och reducera kostnad for sjukvird),
och sannolikheten f6r att denna utveckling skulle kunna komma till
stand.

Nirliggande exempel pd produkter och tjinster dir denna typ av
garanti skulle kunna appliceras finns inom hilsosektorn (fore-
byggande eller kurativa metoder for sjukdomar av stor vikt for de
fattiga linderna), inom energisektorn (t.ex. billiga, sméskaliga
anliggningar f6r produktion av el pd bynivd), inom vattenrening
och inom hégavkastande grodor av stor relevans for fattiga.

Innovationslin

Som ett komplement till marknadsgarantin foreslds ett nytt slags
villkorslin med samma syfte, dvs. att stimulera framtagandet av
teknik, produkter, system eller tjinster som har direkt relevans for
att oka fattiga minniskors vilstdnd. Detta villkorsldn skall kunna
ges av Sida till forskningsorganisationer eller andra liknande orga-
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nisationer, inklusive foretag, for specifika uppdrag att utveckla en
ny teknik, produkt eller system som skall ha vissa klart preciserade
egenskaper av hog relevans for uthdllig fattigdomsbekimpning.
Linet skall kunna utfirdas amorterings- och rintefritt under en
given period. Om forskningsorganisationen ir framgingsrik och
dirmed kan finna kommersiell avsittning f6r tekniken, produkt-
prototypen eller systemet, skall linet vara villkorat att det iter-
betalas till fullo med rinta faststilld till marknadspris. Om denna
utveckling inte lyckas kan hela eller delar av villkorslinet skrivas av.
Det bor finnas en karantinperiod efter detta d& organisationen inte
tillits att patentera eller pd annat sitt dra nytta av det avskrivna
villkorslanet utan att gora dterbetalning.

Villkorslin for innovationer av detta slag kan géras bundna eller
obundna, dvs. de kan limnas endast till svenska organisationer och
foretag, eller de kan vara dppna for alla. Forslag till teknik, pro-
dukter eller system skall kunna limnas av forskningsorganisationer,
andra organisationer eller féretag.

8.4 Budgetkonsekvenser

Finansieringen av de foreslagna kredit- och garantiinstrumenten
foreslds bli foljande:

Bistdndselementet i de utvecklingskrediter som anvinds av Sida
som ett alternativ till givobistindet i de projekt och program som
Sida  finansierar inom ramen f6ér landprogram  och
samarbetsstrategier - ofta som ett led i lindernas PRS-process -
foreslds belasta bistindsanslaget pd samma sitt som gdvobistindet
till dessa linder.

En sirskild budgetpost kallad kredit- och garantifonden foreslds
for finansiering av féljande verksamheter:

e Bistdndselementet och den eventuella subventionen i garanti-
premier 1 de utvecklingskrediter som hanteras reaktivt av Sida,
dvs. kontraktsfinansiering dir Sida svarar pd initiativ frin
marknaden inklusive decentraliserade offentliga organ, affirs-
drivande verk, privata organisationer och internationella ban-

ker.

e De eventuella subventioner av premier i de fristdende garantier
som Swedfund féreslds genomféra f6r Sidas rikning, samt den
ersittning som Swedfund fir uppbira fér denna hantering.
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e Subventionerna i det féreslagna EKN-u-garantisystemet.
e De villkorslin som Sida férmedlar.

e De marknadsgarantier och innovationslin som utredningen
foresldr att Sida skall bérja tillimpa.

Utredningen foresldr att kredit- och garantifonden skall vara ”glo-
bal”. Den skall med andra ord vara ppen for alla linder som Sida
bedriver samarbete med (med de undantag som gjorts tidigare
betriffande krediter till offentliga mottagare 1 svirt skuldtyngda
linder) och hanteras pd en first-come-first-servicebas.

Utredningen foresldr att ett schablonbelopp pd tre procent av
den svenska bistdndsbudgeten pd &rlig basis utgdr anslag for fonden
(detta motsvarar i dagsliget cirka en miljard kronor). Denna scha-
blon skall direfter justeras beroende pd erfarenheter av verksam-
heten. Av detta schablonbelopp foreslir utredningen att regeringen
pa en drlig basis indikerar ett maximerat belopp att anvindas som
subvention 1 EKNs u-garantier.

Utredningen foresldr att utnyttjande av fonden beslutas av ett
sirskilt rdd som nirmare beskrivs nedan.

8.5 Organisatorisk tillampning
8.5.1 Regeringens roll

Regeringens roll inom det foreslagna reformerade kredit- och
garantibistindet (férutom att utforma relevanta policyer och regel-
verk, samt att limna instruktioner till Sida i sedvanlig ordning)
foreslds vara féljande:

e I Sveriges samarbetsstrategier, tidigare landstrategier, klargora:
1) nir kredit- och garantiinstrumenten med regeringar eller
offentliga organ som mottagare bor tillimpas som huvudalter-
nativ 1 bistdndet (linder dir bistindet skall transformeras eller
fasas ut, samt till kreditvirdiga medelinkomstlinder); 2) nir de
kan tillimpas baserade pd avtal frin fall till fall med linderna
ifriga (liginkomstlinder som inte har en svir skuldborda); 3)
nir de kan tillimpas med stor forsiktigher (linder som genom-
gdtt skuldavskrivning), samt 4) dir krediter inte skall tillimpas
(linder med en svir skuldborda, som kinnetecknas av dilig
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finansiell styrning och tendenser for att skapa ohéllbar skuld-

bérda).

e Allokera i den 4rliga bistindsbudgeten avsittning till den fére-
slagen kredit- och garantifonden.

e Indikera avseende EKNs u-garantier maximibeloppet for det
totala subventionselementet 1 dessa u-garantier som en del av
kredit- och garantifonden.

8.5.2 Sidas roll

Sida ir den huvudsakliga genomférandeorganisationen av det fore-
slagna kredit- och garantibistindet. Sidas roll inom detta arbete
fokuseras pd att skapa och férbittra finansmarknaderna och dess
institutioner, samt att medverka i mobilisering av kapital for
offentliga investeringar. Detta innebir:

e Sida tillimpar det féreslagna utvecklingskrediterna som finansi-
eringsalternativ i linje med Sveriges samarbetsstrategier, och f6r
mottagare och investeringar och principer enligt vad som fore-
slagits ovan.

e Sida, sisom garantimyndighet, limnar garanti pd marknads-
krediten och gér avsittning gentemot Sidas sikerhetsreserv av
eventuell subvention av garantipremien frin bistindsanslaget.®

For utvecklingskrediterna krivs samarbete med EKN enligt nedan.

Sida forstirker ocksd sitt arbete for privatsektorutveckling med
tillimpning av de foreslagna kredit- och garantiinstrumenten. Prin-
cipiellt bor Sidas arbete 1 huvudsak inriktas pd att skapa bittre mil-
joer och forutsittningar fér den privata sektorn genom institutio-
nell och policyutveckling pd meta- (internationell nivd), makro-
och mesonivd 1 linje med ridande privatsektorpolicy. Dock kan
insatser pd mikronivd, dvs. 1 direkt relation till privata aktorer
motiveras under tre forutsittningar som tidigare definierats: 1)
Betydande potentiella samhillsekonomiska vinster som &verstiger
de foretagsekonomiska kan uppstd. 2) Ingen marknadsstérning
sker genom bistindet. 3) Kommersiellt kapital, inklusive DFI:ers
insatser dr inte tillgingligt p& rimliga villkor.

$ Sida skall ocksd ha mojlighet att upphandla garantiutstillare som &vertar Sidas
risk under férutsittning att kreditgivaren medger detta.
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Sida bor i férsta hand séka samarbete med Swedfund for projekt
som innebir bistdnd riktat till specifika aktérer pd marknaden (se
nedan).

8.5.3 Samarbete mellan Sida och EKN

Det féreslagna kredit- och garantiinstrumenten medfér att Sida och
EKN ingir avtal avseende EKNs rid avseende riskavspeglande
premie i enskilda investeringar, den forsikringstekniska admi-
nistrationen av utstillda garantier, upprittande av riskbokslut och
handhavande av Sidas sikerhetsreserv. EKN skall ha ritt till ersitt-
ning fér dessa tjinster

8.5.4 Samarbete mellan Sida och Swedfund

Swedfund, som statens riskkapitalbolag med ett utvecklings-
mandat, bor vara bistindets huvudaktor avseende agerandet gent-
emot privata foretag pd kommersiella marknader. Detta bor ske
med ett klarare utvecklingsperspektiv dn hittills, vilket dr ocksd ir
en process som idag har pibérjats inom organisationen. Swedfund
har i det svenska bistindet stora komparativa férdelar i relationen
till den privata sektorn genom att som en liten organisation i
bolagsform kunna agera snabbt och smidigt och p& marknadens
villkor. Samarbetet mellan Sida och Swedfund bér dock férstirkas.
Utredningen foresldr dirfor att Swedfund blir Sidas ”férlingda
arm” nir Sida 1 kredit- och garantiverksamheten 6nskar agera pd
marknaden gentemot privata organisationer. Detta giller:

Swedfund fir i uppdrag av Sida att i specifika fall tillimpa fri-
stdende garantier. Dessa beslutas av Sida pd forslag av Swedfund
(som bereder forslagen), och de hanteras forsikringstekniskt av
EKN pa uppdrag av Sida p& samma sitt som garantierna i Utveck-
lingskrediterna. Eventuell subvention av premier tas frin Sidas
bistdndsanslag (se nedan) och tillférs Sidas sikerhetsreserv. Garan-
tierna skots av Swedfund som har ritt ull ersittning for detta.
Garantipremier, baserade pd riskavspeglande prissittning enligt
EKNs bedémning med eventuell subvention, tillférs Sidas siker-
hetsreserv.

Swedfund foreslds ocksa ta 6ver de villkorsldn som Sida stiller ut
dir ingen annan l8sning viljs av Sida. I dessa fall f&r Swedfund
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ansvaret for linet, uppféljningen av det underliggande projektet
och den finansiella kontrollen.

8.5.5 EKNs roll

EKN ges mojlighet att som ett komplement till nimndens kirn-
verksamhet dven kunna férmedla garantier till svenska foretag i
laginkomstlinder med hdgre risk som annars ir stingda for lingre
krediter, mot en garantipremie som delvis kan subventioneras av
bistindet och mot sikerhet 1 Sidas sikerhetsreserv. Hanteringen av
dessa u-garantier skots av EKN som f6r detta indamél kan dra pd
ett anslag 1 Sidas foérvaltning (se nedan) upp till rligt maximerat
belopp bestimt av regeringen for subventionselementet (dvs. skill-
naden mellan riskavspeglande premie och den som erbjuds fére-
taget). EKN och Sida foreslds utarbeta en mall f6r att EKN skall
kunna gora erforderlig projektbedémning frin utvecklings-
perspektiv.

8.5.6 Ambassadernas roll

Ambassaderna ir bistdndets filtorganisation. I det svenska decent-
raliserade bistdndet planeras och beslutas mycket av bistdndet i
specifika linder pid ambassadnivd. Det ir dirmed visentligt att
ambassaderna har full kunskap om, och kompetens att, tillimpa
kredit- och garantiinstrumenten 1 samarbete med Sida och Swed-
fund, sirskilt i de linder som ir viktiga f6r bistindet.

8.5.7  Organisatorisk struktur inom Sida

For att Sida skall ha incitament och kapacitet for att aktivt anvinda
krediter och garantier krivs en organisatorisk férindring. Det fore-
slds att en central kredit- och garantiavdelning etableras inom Sida
som har till funktion att hantera dessa finansieringsformer. Avdel-
ningens chef skall ingd i1 Sidas ledningsgrupp. Avdelningen skall
verka for att kredit- och garantiinstrumenten blir ett reellt alter-
nativ i de linder och de verksamheter dir de ir méjliga och har ett
mervirde, och den skall bistd regionala eller tekniska avdelningar i
landstrategiprocesser och med praktiska funktioner kring kredit-
hanteringen 1 6vrigt. Den skall ocksd bistd ambassaderna och aktivt
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verka gentemot dessa s att kreditformen beaktas i dess diskussio-
ner med partnerlinderna.

8.5.8  En ny beslutsordning och ett sarskilt rad

Sidas kredit- och garantiinstrument som ir marknadsstyrda kriver
ofta en snabbare beslutsprocess in den som giller 1 Sidas gingse
verksamhet. Den verksamhet som finansieras skiljer sig ocksd 1
ménga avseenden frin den som ir gingse for Sida, inte minst 1 att
den har nira koppling till den privata sektorn och avser riskdelning
och risktagande. Utredningen foresldr dirfor att de verksamheter
som skall finansieras av den foéreslagna kredit- och garantifonden
fir en egen beslutsordning av liknande slag som den som idag
tillimpas f6r Sarec. Utredningen foéreslar skapandet av ett rdd med
foretridare for regeringen, Sida, Swedfund, EKN, SEK, represen-
tanter f6r svenskt niringsliv och frivilligorganisationer. Detta rid
skall ha ritt att fatta beslut om allokeringar frin fonden. Den fére-
slagna kredit- och garantiavdelningen pd Sida skall utgéra ridets
sekretariat och férbereda drenden f6r beslut.

8.5.9  Referensgrupper

For att stédja ridet i sina beslut skall det kunna utse ett antal refe-
rensgrupper kring specifika teknik- eller problemomriden av sir-
skild vikt f6r uthillig fattigdomsminskning. Dessa personer kan
rekryteras internationellt och grupperna ha som syfte att dels bistd
ridet att bedéma foérslag som féreliggs Sida for finansiering ur
fonden frin ett uthilligt fattigdomsperspektiv, dels bistd ridet pd
omriden dir Sida skall kunna ta initiativ och skapa incitament fér
utveckling, t.ex. med tillimpning av de foéreslagna marknadsgaran-
tierna. Kostnaden for dessa referensgrupper skall kunna tickas av
fonden.

Forstirkta personella resurser

For att Sida skall ha administrativ och professionell kapacitet att
genomfoéra det foreslagna kredit- och garantibistind med férank-
ring 1 den foreslagna nya kredit- och garantiavdelningen, foreslds
att denna 1 ett initialskede forstirks med professionell expertis pa
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konsultbasis upphandlad pd lingtidskontrakt. Denna kostnad bér
dirvid avriknas mot bistdndsbudgeten.

Forbittrade system for uppfoljning

Denna utredning har funnit att Sidas redovisningssystem foér de
nuvarande u-krediterna och villkorsldnen har brister. Dessutom har
den funnit att det saknas en god och systematisk erfarenhetsdter-
foring genom de utvirderingar som gors. Dessa brister kan relativt
enkelt rittas till och bor vara en integrerad del av den nya kredit-
och garantiavdelningen.

8.6 Kostnadskonsekvenser

Utredningens férslag innebir inga 6kade kostnader f6r staten, utan
forslagen skall frén en finansiell synvinkel helt rymmas inom den
dvergripande svenska bistindsbudgeten (dock innebir forslagen
betydande férindringar 1 hur denna struktureras).
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Kommittédirektiv

Oversyn av kredit- och garantiinstrumenten i  Dir.
det svenska utvecklingssamarbetet 2006:22

Beslut vid regeringssammantride den 16 februari 2006-11-13

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare tillkallas med uppdraget att utreda kredit- och
garantiinstrumentens roll, utformning och effektivitet i det svenska
utvecklingssamarbetet.

Bakgrund
Historik

Under sextio- och sjuttiotalen tillimpades ett bistdndskreditsystem
1 det svenska utvecklingssamarbetet. Krediterna var i sin helhet
anslagsfinansierade och limnades i obunden form. Systemet upp-
hérde i praktiken i bérjan av sjuttiotalet. Ar 1978 avskrevs, i enlig-
het med en UNCTAD-resolution som Sverige stillde sig bakom,
de bistindskrediter som limnats till de fattigaste linderna.
U-kreditsystemet infordes 1980. Som ett av motiven for att
dterinfora kreditbistind angav regeringen (prop. 1980/81:41, bet.
1980/81:UU16, rskr. 1980/81:122) onskvirdheten av att stddja
ocksd andra dn de allra fattigaste linderna. Motivet var bistinds-
politiskt, och krediter skulle endast beviljas linder vars utveck-
lingspolitik 18¢g i linje med de svenska bistdndspolitiska mélsitt-
ningarna. 1983 utreddes u-kreditsystemet, vilket bl.a. ledde till att
en storre tonvikt kom att liggas pd bistindsaspekterna. Regeringen
utfirdade 1 december 1984 férordningen (1984:1132) om krediter
for vissa utvecklingsindamdl (u-krediter). Foérordningen ir med
indringar gjorda i december 1987 och juli 1995 alltjimt gillande.
Riksdagen gav pd forslag av utrikesutskottet (1989/90:UU15)
regeringen 1 uppdrag att tillsitta en utredning med parlamentarisk
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medverkan med uppgift att gora en Sversyn av u-krediterna och
andra kreditinstrument frn bistdndspolitisk synpunkt. I betinkan-
det Krediter for utveckling (SOU 1991:74) foreslogs en rad modifi-
eringar av u-kreditsystemet, bl.a. att systemet skulle omformas frin
ett garantisystem till ett kreditsystem med svenska staten som kre-
ditgivare. Utredningen diskuterade kortfattat méjligheten att kom-
plettera u-kreditsystemet med anslagsfinansierade bistindskrediter
men forkastade detta och forordade i stillet ett antal modifieringar
1 syfte att utvidga systemet till att dven kunna omfatta mer risk-
fyllda linder.

Som ett resultat av utredningen och den féljande remiss-
omgéingen lit utrikesdepartementet utreda férutsittningarna fér
kreditgivning till en bredare krets samarbetslinder. Forslag pre-
senterades 1993 i rapporten Bistindskrediter som komplement till
gdavobistind. Det ledde till beslut om att frin budgetaret 1994/95 pd
forsok infora ett anslagsbaserat lineinstrument, bistindskrediter,
for mer betalningssvaga linder (prop. 1993/94:100, bet.
1993/94:UU 14, rskr.1993/94:214).

Sida fick i regleringsbrevet for 1995/96 i uppdrag av regeringen
att analysera krediters roll f6r u-linders utveckling och dra konse-
kvenser hirav fér det svenska bistindets del. T Sidas utredning
Bistind pd kredit (september 1996) féreslogs ett utvidgat system
med storre flexibilitet omfattande sdvil bundna som obundna u-
krediter respektive bistindskrediter, samt inférande av fristdende
garantier som en sirskild bistdndsform.

Regeringen tillstyrkte 1 budgetpropositionen fér 1998 (prop.
1997/98:1, utgiftsomride 7, bet. 1997/98:UU2, rskr. 1997/98:103)
Sidas forslag om 6kad flexibilitet 1 utnyttjandet av olika kredit-
instrument och kreditformer. Regeringen foreslog och riksdagen
godkinde att en fors6ksverksamhet med fristdende garantigivning
skulle inledas. En sikerhetsreserv skulle inrittas for indamélet. I
mars 1999 (UD1999/283/1IC) beslutade regeringen om riktlinjer
for forsoksverksamheten. T oktober 2001 faststillde regeringen en
riskpolicy fér f6rséksverksamheten (UD2001/795/1C). I maj 2002
beslutade regeringen att férlinga forsoksverksamheten med ytter-
ligare tre &r (UD2002/780/GU) med hinvisning till att alltfor £3
garantier hade utfirdats for att mojliggéra en god analys och utvir-
dering av verksamheten. Regeringen beslutade i oktober 2005
(UD2005/56799/GU) om ytterligare en forlingning av Sidas for-
soksverksamhet t.o.m. 31 december 2006 med hinvisning till f6re-
liggande 6versyn.
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Kredit- och garantiverksambeten under senare dr

Motiven fér kreditbistdnd ir frimst uppvixling och disciplin. Det
forstnimnda innebir att krediter och garantier mojliggor ett dkat
kapitalfléde jimfort med gdvor och det senare att krediter skapar
okad forsiktighet vid utnyttjandet. Ytterligare ett motiv ir att
mottagarna skall kunna graduera frdn beroende av givobistind till
kreditbistdnd f6r att pd sikt frimja utveckling mot kreditvirdighet.
Kredit- och garantiinstrumenten har ocksd en roll att spela som
komplement till givobistdnd.

Milet for u-kreditverksamheten ir att Sida skall bidra till att
stodja tillhandahdllandet av finansieringslésningar for investeringar
i infrastruktur i1 utvecklingslinder. Under de senaste &ren har
efterfrigan pd kreditfinansierade projekt minskat. Det finns flera
anledningar till detta, bl.a. en minskad efterfrigan frin svenska
leverantérer till £6ljd av internationell avbindning av en stor del av
bistdndet till de minst utvecklade linderna, och skuldavskrivningar
for linder som har smi mojligheter att bira ny kreditgivning. Aven
hanteringen av krediter och garantier upplevs ibland som besvirlig.

Bistindskrediter dr normalt obundna (de 4r inte bundna till leve-
ranser av svenska varor och tjinster) och anvinds frimst for
intiktsgenererande projekt i de fattigaste linderna som inte har
tillgdng till marknadsfinansiering. De kan dven anvindas {6r sociala
projekt och miljoprojekt 1 lite rikare linder. Utnyttjandet av
bistdndskrediter har varit begrinsat under de senaste aren.

Sidas fristdende garantiverksamhet syftar till att med relativt
begrinsade statliga medel och begrinsat risktagande mobilisera
kommersiell finansiering som annars inte skulle vara tillginglig for
t.ex. privata investeringar i infrastruktur. Ramen f6r den fristiende
garantiverksamheten uppgdr till en miljard kronor. Engagemanget
bestdr av fyra garantier och utnyttjandet har siledes forblivit
begrinsat dven under den forlingda férsoksperioden. I en utvirde-
ring som Sida ltit gora (juni 2005) bedéms garantierna som ett
innovativt instrument med viktig potential. Det finns enligt utvir-
deringen flera anledningar till att fi garantier aktualiserats, bl.a. att
riktlinjer och villkor inskrinker méjligheterna till utnyttjande av
Instrumentet.

Okade investeringar i infrastruktur har under senare ir fram-
hillits som en avgorande foérutsittning fér att minska fattigdomen
och nd millennieutvecklingsmalen. Detta har lett till att efterfrigan
pd finansiering av infrastrukturprojekt ¢kat, inte minst 1 Afrika. I
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ménga linder ir krediter och garantier limpliga instrument fér
finansiering av sddana investeringar.

Behovet av en 6versyn

Regeringen betonade i propositionen Gemensamt ansvar — Sveriges
politik for global urveckling (prop. 2002/03:122, bet. 2003/04:UU3,
rskr. 2003/04:112) att ett effektivt utnyttjande av resurser kriver
avbindning av allt internationellt utvecklingssamarbete. Upphand-
ling av varor och tjinster i utvecklingssamarbetet bér ske 1 fri kon-
kurrens. Samtidigt pipekas 1 propositionen att genomfdrandet av
avbindningen skall ske genom gemensamma steg inom EU och
OECD. En ensidig avbindning riskerar att leda till snedvriden
konkurrens, vilket inte ir syftet med avbindning. Sverige arbetar
inom frimst EU och DAC (OECD:s bistdindskommitté) for
gemensamma steg mot utdkad avbindning av bistdndet. Inom
DAC fortsitter diskussionen om férutsittningar for avbindning av
bistdndet till andra utvecklingslinder in de fattigaste respektive om
att utvidga rekommendationen till att omfatta fler former av
bistind.

Vidare framhills 1 propositionen att erfarenheter och kunskaper
inom svenskt niringsliv och fackféreningsrorelse bor tas tillvara i
utvecklingssamarbetet, och att formerna fér samverkan bér
utvecklas. T propositionen konstateras ocksi att anvindningen av
u-kreditverktyget forindrats genom OECD/DAC:s rekommenda-
tion om avbindning av bistdndet till de minst utvecklade linderna,
vilken Sverige stillt sig bakom, och att u-kreditférordningen mot
bakgrund av detta behover ses over.

Propositionen férordar vidare att garanti- och kreditinstrument
bér vidareutvecklas i syfte att frimja inhemsk resursmobilisering i
de minst utvecklade linderna. Kredit- och garantigivning bér ske s&
att en uppbyggnad av ohéllbara skulder undviks.

Uppdraget

Utredaren skall analysera om de motiv som anges fér anvindning
av krediter och garantier som effektiva bistindsinstrument ir
fortsatt giltiga utifrin sdvil l3g- som medelinkomstlindernas behov
och forutsittningar. Kredit- och garantiinstrumentens roll for att
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skapa férutsittningar f6r ekonomisk tillvixt i samarbetslinderna
och dirmed bidra till milet om minskad fattigdom skall std i cent-
rum for analysen. Analysen skall utgd frin den politik och de mil-
sittningar som regeringen angett och riksdagen beslutat om i pro-
positionen om en politik for global utveckling. Utredaren skall
utgd ifrdn att krediter och garantier dven framdeles skall ingd i det
svenska utvecklingssamarbetets arsenal av bistdndsinstrument.

Utredaren skall se ¢ver bindningsaspekter respektive upphand-
ling 1 internationell konkurrens och bedéma konsekvenserna for
kreditinstrumentet av regeringens stillningstagande till och ambi-
tioner om fortsatt avbindning av bistindet.

Utredaren skall redovisa Sidas nuvarande kredit- och garanti-
verksamhet med fokus pd u-krediter, bistindskrediter och fri-
stiende garantier. Utredaren skall dven kortfattat redovisa och
bedéma erfarenheterna av andra ldneformer sisom ramkrediter och
villkorslan.

Utredaren skall analysera och bedéma relevansen av nuvarande
kredit- och garantiverksamhet 1 relation till angivna motiv. Ana-
lysen skall 4ven omfatta nirliggande verksamhet i Exportkredit-
nimnden, AB Svensk Exportkredit och Swedfund International i
de avseenden som ir relevanta fér bedémning av kredit- och garan-
tiverksamhet frin ett utvecklingsperspektiv.

Utredaren skall analysera hur den svenska resursbasen utnyttjats
inom ramen foér nuvarande kredit- och garantiformer, respektive
forutsittningar for att framdeles frimja det svenska niringslivets
deltagande 1 leveranser av varor och tjinster respektive dverforing
av kunnande 1 en framtida kredit- och garantiverksamhet.

Utredaren skall préva om nuvarande arbetstérdelning mellan de
svenska aktdérerna dr idndamdlsenlig och 6verviga alternativa
modeller f6r hantering av existerande respektive framtida kredit-
och garantiinstrument. Syftet med arbetstérdelningen skall vara att
ta tillvara komparativa férdelar och att olika system skall komplet-
tera men inte konkurrera med varandra. Syftet med arbetsfordel-
ningen skall vidare vara dels att frimja koncentration och effek-
tivitet i utvecklingssamarbetet, dels att frimja méjligheter till sam-
verkan med niringslivet 1 enlighet med regeringens ambition att
stirka och utveckla formerna f6r detta, vilket betonas 1 den ovan
nimnda propositionen.

Utredaren skall se &ver nuvarande organisation och arbets-
fordelning for beredning av och beslut om olika typer av krediter
och garantier och limna férslag om organisatorisk hemvist, han-
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tering, beredning och reglering av kredit- och garantiinstrument,
inklusive ansvarsférdelning mellan de svenska aktérerna. Utredaren
skall inte f6resld inrittande av en ny myndighet eller institution.

Utredaren skall éverviga méjligheter till samverkan med frimst
nordiska bistdndsaktorer liksom samfinansiering med multilaterala
aktorer, frimst de multilaterala utvecklingsbankerna.

Utredaren skall limna forslag om principer, inriktning och for-
mer f6r kredit- och garantiverksamheten, inklusive urval av linder
och sektorer med hinsyn till regeringens strivan mot ¢kad foku-
sering och koncentration i utvecklingssamarbetet. Utredaren skall
se 6ver mojligheten att bredda kretsen av samarbetspartners for
krediter 1 samarbetslinderna till att ocksi omfatta kommuner,
myndigheter och privata aktorer. I uppdraget ingdr att Sverviga
behov av utveckling av kredit- och garantiinstrumenten och att
limna férslag om detta. Méjligheten till uppféljning av resultaten
av beviljade krediter och garantier skall beaktas.

Utredarens redovisning skall innehdlla férslag till de forfatt-
ningar f6r beviljande av krediter och garantier som uppdraget kan
ge anledning till.

Uppdragets genomforande och redovisning

Utredaren skall samrdda med Sida, Exportkreditnimnden, Export-
ridet, Svensk Projektexport, AB Svensk Exportkredit och Swed-
fund International samt i den utstrickning det behévs med andra
berérda myndigheter och organisationer liksom med represen-
tanter for svenskt niringsliv och relevanta niringslivsorganisa-
tioner. Utredaren skall beakta relevanta utredningar. Utredaren bor
vidare ta tillvara erfarenheter frin andra linders, i1 férsta hand de
nordiska lindernas, kredit- och garantiinstrument. Myndigheterna
skall limna utredaren det underlag som utredaren begir.
Utredaren skall redovisa uppdraget senast den 15 augusti 2006.

(Utrikesdepartementet)
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