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Sammanfattande slutsatser och
rekommendationer

Granskningens bakgrund

Exportkreditnimnden (EKN) ar en viktig del i de statliga insatserna for att frimja
svensk export. Myndigheten erbjuder svenska foretag garantier f6r den hindelse

att de inte skulle fa betalt enligt avtal som de har med képare i andra linder. Pa det
sittet mojliggoér EKN exportaffirer som annars kanske inte hade kommit till stand.
EKN far stilla ut exportkreditgarantier pA sammanlagt upp till 500 miljarder kronor.
Verksambheten finansieras genom att foretagen betalar premier pa garantierna, som
dels ska ticka risken i garantin, dels EKN:s omkostnader. Premierna ska vara hogre
ju hogre risken dr. Genom aren har EKN:s insatser haft betydelse for att etablera
nya svenska exportmarknader och for att mildra effekterna av lagkonjunkturer och
finansiella kriser for svenska exportforetag.

Motiv till granskningen: I jimforelse med de flesta andra myndigheter har EKN ett

stort handlingsutrymme, bland annat genom ett mycket brett mandat och genom

att myndigheten finansieras med avgifter och inte blir féremal f6r provning i den
statliga budgetprocessen. I granskningens férstudie kom det fram vissa fragor som
Riksrevisionen bedomde skulle kunna vara av stor betydelse for EKN:s effektivitet. Det
gillde exempelvis om de stora finansiella 6verskott som EKN byggt upp under senare
ar dr forenliga med principen att EKN ska gora nollresultat 6ver tiden. EKN:s kassa
uppgick i slutet av 2013 totalt till 26 miljarder kronor, vilket med cirka 17 miljarder
kronor 6verstiger det behov av kapital for att ticka risker i garantigivningen som EKN
anger i sin drsredovisning. Den del av 6verskottet som kommer fran administrativa
avgifter, motsvarar fyra till fem ars driftskostnader f6r EKN. En annan fraga som
framkom i forstudien gillde ocksa verksamheten riktad till sma och medelstora
foretag', ddr resultaten av EKN:s anstringningar inte var uppenbara. Forstudien visade
ocksa att man inte har belyst konsekvenserna av den mandatférindring for EKN som
genomfordes 2007. Under huvudstudien har Riksrevisionen dven identifierat att fragan
om huruvida EKN:s service méter olika kundgruppers behov ar otillrickligt belyst.

Syftet med granskningen: Riksrevisionen har granskat om regeringen och EKN har
skapat goda forutsittningar for effektivitet i exportgarantisystemet. Delfragor i
granskningen ir foljande:

' Forkortningen SME (small and medium sized enterprises) anvinds i granskningen.

RIKSREVISIONEN
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e Har EKN erbjudit en service som ir anpassad till olika kunders olika forutsittningar
och behov?

o Ar EKN:s hantering av éverskottet i verksamheten férenlig med god hushallning
med statliga medel?

e Ar EKN:s premienivier indamalsenliga for att uppna malen for verksamheten?

e Har EKN:s insatser for att stodja smd och medelstora foretag varit indamalsenliga?

e Har EKN tolkat och tillimpat det utvidgade mandatet pa ett sitt som
overensstimmer med statsmakternas intentioner?

Genomforande: Granskningen bygger pa intervjuer med chefer och handliggare inom
EKN, foretridare for Utrikesdepartementet och Finansdepartementet, Riksgilden,
andra organisationer som har till uppgift att stodja svensk export, kunder hos EKN
samt ledaméter i EKN:s styrelse. Sammanlagt har Riksrevisionen gjort cirka 30
intervjuer. Vidare bygger granskningen pa ett omfattande skriftligt material fran fraimst
EKN, konsultrapporter, internationella jimfcrelser samt genomgangar av ett urval akter
fran avslutade garantidrenden.

Granskningens slutsatser

Riksrevisionens 6vergripande slutsats dr att exportgarantisystemet kan bli mer effektivt.
EKN:s 6verskott (26 miljarder kronor) har uppstatt och hanterats pa ett sitt som inte
overensstimmer med budgetlagens skrivningar om god hushéllning med statliga medel.

Nedan foljer granskningens mer utvecklade slutsatser.

Identifierade problem lamnas utan atgard

Riksrevisionens granskning visar att EKN och Regeringskansliet identifierat olika
problem i verksamheten, men utan att dtgirder vidtagits inom rimlig tid. Granskningen
visar exempelvis att EKN:s premienivder satts f6r hogt, som en f6ljd bland annat av att
uppdatering inte skett av centrala antaganden i modellen for att prissitta garantier.

EKN har sedan 199o-talet byggt upp ett stort eget kapital. Enligt myndighetens
foretradare behévs det egna kapitalet for att kunna garantera framtida stora affirer. Det
ar dock en av grundstenarna i det statliga kreditgarantisystemet att EKN i perioder ska
kunna ticka forluster med lan fran Riksgilden. Riksrevisionen bedomer darfor att det
inte dr sjalvklart att EKN i varje lige maste kunna finansiera alla méjliga skadeutfall
med eget kapital, och att EKN har byggt upp ett omotiverat stort finansiellt 6verskott i
forhallande till verksamhetens behov.

Arbetet med att bredda kundbasen bland smé och medelstora foretag (SME) har

innu inte fatt ndgot tydligt genombrott, vilket ocksa EKN:s styrelse bekriftat. Detta

har framgitt sedan linge genom EKN:s drliga rapportering. Regeringen har dock inte
vidtagit ndgra atgirder i styrningen av EKN. Riksrevisionen bedémer att bade regeringen
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och EKN har saknat ett mer 6vergripande perspektiv pa vilken roll EKN skulle kunna

fylla for SME. Regeringen har inte heller formulerat nagot mer utvecklat mal for vilka
sambhillsekonomiska effekter SME-verksamheten syftar till. Myndigheten har internt gjort
en tolkning av sjilvbiarandeprincipen som séger att varje affirsomrade ska gora minst
nollresultat varje ar. Affirsomrade Sma och medelstora bolag har haft svart att leva upp till
detta, beroende bland annat p att mindre affirer medf6r en hogre handliggningskostnad
per garanterad volym. Riksrevisionen bedomer att detta skapar en situation dir EKN:s
interna finansiella mal riskerar att dventyra verksamhetens syfte att stodja SME:s export.

I budgetpropositionerna anvinder regeringen en annan och vidare definition f6r SME
i resultatredovisningen fér EKN &n for andra myndigheter. Riksrevisionen bedomer att
det riskerar att ge en alltfor positiv bild av EKN:s insatser inom detta omrade.

EKN har fokuserat pa stora affirer pa bekostnad av sma

EKN:s arbete har sirskilt uppskattats av stora koncerner i branscher som karaktiriseras
av stora och komplicerade affirer, som ofta spinner 6ver manga ar (exempelvis
kraftgenerering och -6verforing, telekom och férsvarsindustri). EKN har ocksa under
lang tid haft fa skador fran dessa engagemang.

Bland stora foretag som arbetar med manga mindre affirer finns ddremot en
frustration 6ver komplicerade regler, langsam handliggning och 6ver att EKN forsdkrar
en alltfor lag andel av respektive affir. EKN har tagit fram en sirskild 16sning for att
underlitta for stora koncerner med manga sma affirer. Losningen bedoms dock som
otillricklig av det foretag for vilket den utformats. Andra férenklingsinsatser for smé
affirer har stannat av pa grund av svarigheter att na konsensus inom EKN om vilka
férandringar som ar énskvirda.

Eftersom EKN:s uppdrag giller all export med svenskt intresse, borde myndigheten ha
kapacitet att stodja alla typer av exportaffirer pA samma niva. Riksrevisionen kan dock
sammantaget konstatera att EKN:s processer for samtliga affiarer anpassas till vad som
ir funktionellt for de allra storsta affirerna.

Redan stort handlingsutrymme 6kar ytterligare genom utebliven styrning

Riksrevisionen konstaterade i forstudien att EKN i olika avseenden har ett stort
handlingsutrymme jimf6rt med andra finansiella aktérer och jamfort med statliga
bolag. Ocksa relativt andra myndigheter dtnjuter EKN stora frihetsgrader. Andra
myndigheter far som regel inte ersittning fullt ut f6r inflationen, vilket innebér att
de i praktiken tvingas rationalisera sin verksamhet kontinuerligt. Eftersom EKN inte
finansieras av anslag utan av premieintikter direkt frin kunderna finns inte detta
automatiskt verkande rationaliseringskrav. I detta skiljer sig EKN ocksé fran andra
avgiftsfinansierade myndigheter: de flesta sddana myndigheter betalar in avgifter till
statskassan, och far ett anslag for driften. EKN har i stillet i sin balansrikning kunnat
bygga upp ett verskott av sina administrativa avgifter som motsvarar 45 ars drift av
myndigheten (nidrmare en miljard kronor).
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Styrningen av myndigheten har gett EKN ytterligare utokad frihet. En central del av
den ekonomiska styrningen av EKN &r att myndigheten ska vara sjilvbiarande 6ver
tid. Inneborden av begreppet har dock inte nirmare specificerats. Detta har enligt
Riksrevisionens bedémning bidragit till att EKN kunnat bygga upp ett stort verskott
som ytterligare 6kat myndighetens frihetsgrader.

EKN:s 6verskott har byggts upp under nirmare tva decennier. Under denna tid

har regeringen inte tagit stillning till om 6verskottets storlek ar forenligt med en

god hushallning med statliga medel. Riksrevisionen bedémer att det har funnits
oklarheter angiende ansvarsférdelningen f6r detta inom den statliga férvaltningen.

Ar 201 togs 6verskottet upp till diskussion mellan Finansdepartementet och
Utrikesdepartementet (UD) i samband med att konsekvenserna av budgetlagens
bestimmelser f6r garantimyndigheters reserver analyserades. UD inhdmtade underlag
fran EKN som argumenterade mot ingrepp i det ackumulerade 6verskottet. UD
accepterade EKN:s argumentation och vidareférmedlade den till Finansdepartementet.
Diskussionen utmynnade da inte i nigra stora forandringar i synen pd EKN:s Gverskott.
Finansdepartementet uppger att de under denna process gjort sina bedomningar
utifran budgetlagens specifika bestimmelser om garantimyndigheters reserver, och
inte utifrdn bredare effektivitetsaspekter.

Efter en bestillning fran UD véren 2013 inkom EKN i augusti 2014 med en analys av
reserver och kapitalbehov, som innehaller en beddmning av EKN:s behov av kapital

for att ticka koncentrationsrisken. EKN:s samlade bedémning &r att kapitalet i
dagsliget kan begrinsas till 10 procent av utestiende garantier, vilket f6r nirvarande
motsvarar 20 miljarder kronor. Riksrevisionen bedémer det dock som oklart vilka
overviganden som lett fram till att just 10 procent av portf6ljen ir en limplig niva for
att ticka koncentrationsriskerna. Det kan ocksa noteras att hilften av kapitalbehovet for
koncentrationsriskerna hinfors till EKN:s offert for en enskild affir.

Regeringen har beviljat EKN ett undantag fran kravet i avgiftsforordningen, att
myndigheter varje ar ska limna forslag pa hur storre ekonomiska 6verskott ska
disponeras. Diarmed har regeringen avstatt fran ett underlag som kunde ha varit
viktigt for styrningen av EKN under den tid som 6verskottet byggts upp. Det kan
noteras, att EKN i kapitalanalysen fradn augusti 2014 foreslar att det i framtiden

gors en regelbunden avstimning av behovet av myndighetskapital. Riksrevisionens
bedémning dr att det dr oklart hur stor del av EKN:s 6verskott som verkligen omfattas
av avgiftsforordningen, och dirmed ocksd vad undantaget innebir.

EKN:s mandat utvidgades 2007 till att stédja exportaffirer med svenskt intresse, och
alltsa inte bara affirer med varor eller tjanster som producerats i Sverige. Det nya
mandatet sitter i praktiken fi granser for vilka affirer EKN kan garantera. Det saknas
underlag for att bedéma de bredare effekterna av det nya mandatet, som exempelvis
konsekvenserna for arbetstillfillen i Sverige.

RIKSREVISIONEN
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EKN har behallit delar av 6verskottet som borde ha betalats in till statskassan

Enligt gillande regler (férordningen om utlaning och garantier och EKN:s instruktion)
ska EKN betala in premieintikter som ligger 6ver kostnaden for forvintade forluster
och administration till statskassan. EKN har dock inte betalat in till statskassan de
intdkter som genererats av den sa kallade bufferten, som anvinds vid prissittning av
garantier med lag risk. Riksrevisionen bedomer att EKN dirmed inte {6ljt de relevanta
bestimmelserna. Bufferten har sedan ar 2000 genererat nistan 8oo miljoner kronor
av EKN:s overskott, varav 152 miljoner sedan reglerna om att intikter 6ver forvintade
forluster ska betalas in till statskassan infordes.

Andra nordiska exportkreditinstitut har tydligare styrning

Riksrevisionens jaimforelse med andra linders motsvarigheter till EKN visar exempel pa
mer aktivt styrning, bade vad giller kapitalisering och vad giller arbetet med att stédja SME.

Till skillnad fran EKN har exempelvis danska garantigivningsinstitutet EKF en
maxgrans for hur mycket kapital som kan ackumuleras i balansrdkningen. Finlandska
Finnvera har ingen maxgrins men ges dnd4 viss vigledning genom ett mal om minsta
kapitaltickning, genom storleken pa de fonder som ska anvindas for att finansiera
Finnveras verksamhet samt genom att begreppet "sjilvbirande” tidsatts.

Nir det giller SME-verksamhet har bade EKF och Finnvera — till skillnad fran EKN
—iuppdrag att folja upp sin verksamhet utifrin den samhaillsnytta den antas skapa,
exempelvis genom att uppskatta antalet jobbtillfillen som garantigivningen dr med och
skapar som effekt av exporten.

Rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer till regeringen:

e Fortydliga inneborden av begreppet "sjalvbarande”, som ska vara grunden
for EKN:s verksamhet. Utan en nirmare specificering vad giller exempelvis
tidshorisont ger begreppet inte tillricklig styrning.

e Klargér EKN:s roll utifrin en analys av SME:s generella finansieringsbehov. Klargor
ocksa vilka samhillsekonomiska effekter som SME-verksamheten bér bidra till.
Dessutom bor EKN:s resultat rapporteras med den allmint vedertagna definitionen
av SME, for att 6ka jaimforbarheten med andra aktorers frimjandearbete.

e Vidta atgirder for att anpassa EKN:s Gverskott till verksamhetens behov. Atgirderna
bor vara strukturella, sa att reserverna i framtiden inte tillats vixa p samma sitt, och
bor ta budgetlagens skrivningar om hushallning med statens resurser i beaktande.
Tre exempel pi omraden dir atgirder skulle kunna 6vervigas ér foljande.

— For att fa ett battre beslutsunderlag for fragor som r6r 6verskottet kan regeringen
Gverviga att lata EKN limna arliga forslag pa hur myndighetens 6verskott
(sévil garantireserven som den administrativa delen av 6verskotten) bor
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disponeras. En del av detta kan vara den regelbundna avstimning av behovet av
myndighetskapital som EKN foreslagit i sin kapitalanalys. I detta sammanhang
bor ocksd innebérden for EKN av 25 § i avgiftsforordningen klargoras.

— For att undvika att de administrativa reserverna aterigen byggs upp kan
regeringen Overviga att infora ett automatiskt verkande rationaliseringskrav
pa EKN, som andra myndigheter har.

— Regeringen kan vidare utreda vilka for- och nackdelar som skulle finnas med
ett arrangemang dir Riksgilden anvinds for att hantera riskexponeringen
fran enskilda extremt stora exportkreditgarantier.

Lit analysera vilka konsekvenser det utvidgade mandatet kan fa, exempelvis for

sysselsittningen i Sverige och for riskexponeringen i EKN:s portf6l;.

Riksrevisionens rekommendationer till EKN:

Uppdatera regelbundet komponenterna i myndighetens premiemodell nir ny
information tillkommit, f6r att undvika att garantierna systematiskt prissitts
felaktigt. For att forenkla prissattningen bor ocksa berdkningen av basrantan
forenklas. Det bor nirmare utredas, om det nuvarande enhetliga antagandet for
andelen av det garanterade beloppet som gar férlorat vid en skada (slutf6rlusten) ar
indamalsenligt. De administrativa avgifterna bor anpassas till faktisk kostnadsniva.
Sikerstill en konsekvent tillimpning av de bestimmelser som séger att premier
som ar hégre dn vad risken motiverar ska betalas in till statskassan (10 § i
myndighetens instruktion och 19 § i forordningen om utldning och garantier).
Andra den uttalade malsittningen att myndigheten ska ticka alla eventuella forluster
med eget kapital i stillet for att utnyttja den obegrinsade krediten i Riksgilden.
Sakerstill att myndigheten erbjuder en service som pa bista sitt frimjar
exportaffirer oavsett storlek. Flj upp hur tickningsgraden utvecklar sig for olika
typer av affirer och sikerstill att den tickningsgrad som erbjuds ir dndamailsenlig
och enhetlig for likvirdiga affirer.

Sakerstill att det dr tydligt inom EKN hur uppdraget att prioritera SME ska
férenas med interna finansiella mal om full kostnadstickning.
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Introduktion

Motiv
EKN har en viktig uppgift och ett stort handlingsutrymme

Exportkreditnimnden (EKN) dr en viktig myndighet i de statliga insatserna f6r
att fraimja svensk export. Genom att erbjuda svenska exportérer en forsikring
for den hindelse att de inte skulle fa betalt enligt ingdngna avtal med képare i
andra linder, sd mojliggér EKN exportaffirer som annars inte hade kommit till
stind. EKN har haft en viktig roll {6r att motverka djupa lagkonjunkturer och
mildra effekterna av virldsomspiannande finansiella kriser.

I jimforelse med flertalet andra svenska myndigheter har EKN ett stort
handlingsutrymme. Anslagsmyndigheter fir som regel inte ersittning fullt

ut for inflationen, vilket innebdr att de i praktiken tvingas rationalisera sin
verksambhet kontinuerligt. EKN och andra garantimyndigheter finansieras
dock inte med anslag, utan av riskpremier och administrativa avgifter som gér
direkt till EKN. Darmed behover EKN aldrig motivera sitt behov av resurser i
den arliga statliga budgetprocessen. Eftersom EKN inte ir ett bolag, dven om
verksamheten i minga avseenden liknar ett bolags, sa dr de inte foremal for
nagot avkastningskrav eller andra kontrollmekanismer som bolagsformen
skulle medge.

EKN ir vidare undantagen fran avgiftsférordningens krav pa att statliga
avgifter inte ska 6verstiga kostnaderna. Trots att EKN bedriver en
forsikringsverksamhet si 4r myndigheten, som en del av staten, inte foremal
for tillsyn av Finansinspektionen. Riksgilden gor arligen en analys av statens
samlade garantidtaganden, men utovar inte nagon tillsyn 6ver EKN.

EKN har ett brett mandat fran riksdag och regering. Mandatet utvidgades
ytterligare ar 2007 d de fick i uppdrag att ge garantier dven i affirer ”i vilka det
finns ett betydande svenskt intresse”. Det behovde inte lingre vara friga om
export av svenskproducerade varor eller tjdnster till andra linder.

Indikationer pa problem som inte atgirdats

Forstudien som foregick granskningen resulterade i ett antal iakttagelser som
utgjorde grund for fortsatt granskning.
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1.2

En av iakttagelserna gillde det stora ackumulerade Gverskottet i EKN:s
verksamhet. A ena sidan vittnade 6verskottet om att EKN i stor utstrickning
lyckats undvika skador, och att EKN lyckats 4tervinna stora belopp i de

fall garantier fallit ut. A andra sidan vickte EKN:s 6verskott frigor om
huruvida myndigheten uppfyller sitt uppdrag att vara sjilvbirande, eller om
premienivierna som kunderna betalar systematiskt satts for hogt och om
myndigheten i praktiken blivit vinstdrivande.

EKN har sedan 2003 haft ett regeringsuppdrag att 6ka sitt stod till sma och
medelstora foretag, (SME). Riksrevisionens 6versiktliga analys av statistiken
6ver SME som fatt stod fran EKN gav intrycket att affirsvolymen sedan dess
varierat mellan dren, utan att visa ett tydligt genombrott.

Ytterligare en ouppklarad fraga som forstudien identifierade gillde
konsekvenserna av det utvidgade mandatet att stédja affirer med ett betydande
svenskt intresse, som EKN haft sedan 2007. Under de forsta dren efter 2007
hade EKN i uppdrag att flja upp effekterna av det nya mandatet.

Nir uppfoljningar genomfordes si gav de dock aldrig, enligt Riksrevisionens
bedémning, svar pa frigan om EKN:s tillimpning lag i linje med regeringens
och riksdagens intentioner. Nagon sddan uppfoljning genomfors inte lingre.

Under huvudstudien har Riksrevisionen dessutom som en ouppklarad fraga
identifierat den service som EKN erbjuder féretag som anséker om garantier.
A ena sidan vittnade mangarigt samarbete med tongivande svenska
exportforetag om stor uppskattning av EKN:s arbete med att mojliggora stora
exportaffirer. Men & andra sidan fanns ocksa indikationer pi att servicen inte
upplevdes som lika bra i mindre affirer.

Syfte och revisionsfragor

Riksrevisionen beslutade att granska EKN mot bakgrund av myndighetens
uppgift att stodja svensk export, den stora handlingsfrihet som EKN har att
utforma sin verksamhet och de ouppklarade fragor i EKN:s verksamhet som
framkommit.

Den 6vergripande revisionsfrigan ir: Har regeringen och EKN skapat goda
forutsittningar for effektivitet i exportgarantisystemet?

Delfragor i granskningen ar:

e Har EKN erbjudit en service som ir anpassad till olika kunders olika
forutsittningar och behov?

e Ar EKN:s hantering av éverskottet i verksamheten forenlig med god
hushallning med statliga medel?
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e Ar EKN:s premienivaer indamaélsenliga for att uppnd mélen for
verksamheten?

e Har EKN:s insatser for att stodja SME varit indamélsenliga?

e Har EKN tolkat och tillimpat det utvidgade mandatet pa ett sitt som
Gverensstimmer med statsmakternas intentioner?

Genomforande och disposition

Avgransningar

EKN samarbetar med andra organisationer med uppgift att pa olika sitt frimja
svensk export (Business Sweden, Svensk Exportkredit (SEK) Almi, Swedfund).?
Denna granskning dr dock avgransad till EKN. EKN:s kontakter med andra

framjarorganisationer behandlas bara i de fall det har direkt betydelse for
revisionsfragorna.

EKN har sedan flera ar uppdrag att inforliva hallbarhetsfragor (kallas ibland
”Corporate Social Responsibility” eller CSR) i grunderna for att avgéra
garantidrenden. De senaste tvd dren har ett heltickande granskningsarbete av
samtliga affdrer implementerats. Eftersom det bedoms vara for tidigt att se hela
det praktiska utfallet av uppdraget, har dessa fragor avgransats fran granskningen.

Granskningsarbetet inleddes i december 2013 och avslutades i augusti
2014. Eventuella atgirder som regeringen och EKN vidtagit darefter har
Riksrevisionen inte beaktat i granskningen.

Bedémningsgrunder

Overskott och premienivder: Riksrevisionen utgar fran budgetlagens

skrivningar om att i statens verksamhet ska hog effektivitet efterstravas och
god hushillning? iakttas. Med hog effektivitet avser Riksrevisionen hir att
verksamheten fungerar si bra som mojligt utifran syftet att stodja den svenska
exporten och det svenska niringslivets internationalisering. God hushallning
bedoms utifran staten som helhet.

Riksrevisionen utgir ocksa fran kraven i budgetlagen pa att for kreditgarantier
ska en avgift tas ut som motsvarar statens "férvintade kostnad”.+

Satsningen pa sma och medelstora foretag (SME): Riksrevisionen utgir frin
Niringsutskottets upprepade uttalandens om vikten av att det statliga

Dessa organisationer kallas ibland gemensamt for "framjarfamiljen”.
3 Kap:, 3§, budgetlagen (2011:203).
4 Kap:6, 3 §, budgetlagen (2011:203).

5 Exempelvis niringsutskottets betinkande (2006/07: NU10): vissa handelspolitiska fragor.
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exportfrimjandet fokuserar pa SME. Vad giller regeringens styrning av SME-
verksamheten utgar Riksrevisionen fran att den statliga styrningen bor vara
tydlig, att malkonflikter bor hanteras och att utfallet av verksamheten bor foljas
upp och aterrapporteras pa ett rittvisande sitt.

Utvidgat mandat: Hir har Riksrevisionen utgatt fran att ett utvidgat mandat bor
tolkas och férmedlas ut i organisationen, och att utfallet av mandatet bor f6ljas
upp och analyseras for att avsloja eventuella tendenser till att utfallet inte ligger
ilinje med intentionerna.

Service till kunderna: Hir har Riksrevisionen utgitt fran att den service som EKN
erbjuder bor vara anpassad till olika kundgruppers férutsittningar och behov, sa
att olika typer av svensk export far bista mojliga stod fran EKN. Kundernas egna
bedomningar av hur EKN:s tjidnster limpar sig for deras behov ar en viktig grund.

Metoder

Riksrevisionen har intervjuat ett stort antal chefer och medarbetare i EKN:s
organisation. Intervjuerna har behandlat bdde generella styrningsfragor

och handliggningen av enskilda garantidirenden. Vidare har foretridare for
UD, Finansdepartementet, Almi, Riksgilden, ett urval kunder (fyra av totalt
350 aktiva kunder®) och organisationer som organiserar potentiella kunder,
samt ledaméter i EKN:s styrelse intervjuats. Sammanlagt har Riksrevisionen
genomfort ett 3o-tal intervjuer under granskningen.

Med hjilp av EKN har Riksrevisionen kunnat ta del av ett omfattande skriftligt
material i form av interna riktlinjer, affirsplaner, olika enkiter till kunder

och presumtiva kunder, styrelseprotokoll m.m. Vidare har Riksrevisionen

i granskningen tagit del av minnesanteckningar frdin myndighetsdialogen
mellan UD och EKN.

Under granskningen har Riksrevisionen gjort vissa internationella jamforelser
med motsvarigheterna till EKN i andra linder. Framf6rallt dr det de andra
nordiska linderna som EKN jamfors med i granskningen.

Tva konsultrapporter har gett virdefullt underlag till granskningen. Det ir dels

en rapport som EKN bestillt av KPMG i januari 2014, och som bland annat
behandlar hur 6verskottet i EKN:s verksamhet har uppkommit.” Dels 4r det en
rapport som Ernst & Young gjort pa uppdrag av Riksrevisionens arliga revision,
som bland annat behandlar EKN:s riskmodell och hur den tillimpas i praktiken.®

De kunder som Riksrevisionen intervjuat motsvarar sammantaget en betydande del av EKN:s
garantigivning.

7 Analys av EKN:s garantiportfélj och premiesdittningsmodell. Projekt Castor. KPMG/EKN. 2014-04-14.

Exportkreditnimnden. Revisionspromemoria intern kontroll 2013. Ernst & Young/Riksrevisionen. 2013.
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1.4

For att bittre forstd den praktiska handliggningen av garantiirenden pa
EKN har Riksrevisionen genomfort 30 stycken aktstudier. Principen for
urvalet av drenden var att inkludera bade stora och sma affirer, drenden fran
olika branscher samt olika garantityper. I bilaga 1 aterfinns Riksrevisionens
analysschema for aktstudien.

Disposition

Rapportens kapitel 1 och 2 utgors av introduktion och bakgrund till
granskningen. Kapitel 3—7 redovisar granskningens iakttagelser, strukturerade
efter granskningens fem revisionsfragor. Vart och ett av dessa kapitel avslutas
med granskningens resultat och med en kortfattad slutsats for respektive
revisionsfraga samt Riksrevisionens rekommendationer med anledning av
iakttagelserna.

I rapportens forsta del, “Sammanfattande slutsatser och rekommendationer”,
redovisas granskningens slutsatser genom att sarskilt intressanta resultat och
dterkommande problem lyfts fram.

Centrala termer och begrepp

Administrativ avgifi: En forsikringstagare hos EKN maste betala en
administrativ avgift, som ir 15 procent av den premie som kunden betalar for
EKN:s garanti.

Den statliga garanti- och kreditmodellen: EKN:s verksamhet ingdr som en del i
den statliga garanti- och kreditmodellen som bestar av ett antal myndigheter
vilka har i uppdrag att 4 statens vignar utfirda garantier och krediter.o
Grunden fo6r garantimodellen &r att staten star for betalningsansvaret och
risken i affiren. Kravet dr dock att EKN tar ut en avgift som motsvarar statens
ekonomiska risk och administrativa kostnader vid utfirdandet av garantin.
(se dven Riskavspeglande premier).

ECA: Export Credit Agency, generell benimning pa organisationer i

olika linder som erbjuder hjilp med statliga garantier i exportaffirer.
Organisationsformerna varierar, det kan vara en statlig myndighet som EKN
men ocksa bolag och andra verksamhetsformer forekommer. Forkortningen
ECA anvinds i rapporten.

EU:s statsstodsregler: EKN maste tillimpa EU:s statsstodsregler vid
garantigivning for alla garantityper. Garantier 6ver tvd r omfattas dessutom
av OECD:s konsensusavtal, som ocksa ir inforlivat i EU-ritten. For

9 Andra myndigheter som ingdr i modellen &r Riksgélden, Bostadskreditnimnden, Sida och CSN.
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affirer kortare dn tva ar fastslas villkor i ett sirskilt meddelande fran EU-
kommissionen. Reglerna foreskriver bland annat att prissittningen mésta
vara marknadsmissig, ha en maximal tickning pa 8o procent samt betalas av
garantitagaren.

Exportframjare: Det finns ett flertal statliga organisationer som pa olika sitt ger
stod till svensk export; hit hor EKN, Almi foretagspartner AB, Business Sweden
(Sveriges export- och investeringsrad), AB SEK och Swedfund International.
Inofficiellt kallas gruppen f6r "frimjandefamiljen”.

Férvintad forlust: Den forvintade forlusten motsvarar sannolikheten for att en
garanti ska behova utnyttjas, multiplicerat med det garanterade beloppet och
justerat med forvintad atervinning. EKN:s premier baseras pa den forvintade
forlusten i varje affir (se ocksd Riskavspeglande premier). For sin riskhantering
summerar EKN alla utestiende garantiers forvintade forluster, och gér
motsvarande reserveringar i balansrikningen.

Garanti: Det forsikringsavtal som utfirdas till foretagen, vilket innebir att EKN
tar 6ver fordran om féretaget inte skulle fa betalt i exportaffiren.

Gildendr: Koparen av de varor/tjdnster som garantitagaren (exportoren) anséker
om att forsikra sig mot.

OECD:s konsensusregler: EU-reglerna™ har inforlivat OECD:s konsensusregler
(Arrangement on Officially Supported Export Credits) dir alla OECD-linder
forbundit sig att genomfora sin garantigivning inom vissa bestimda ramar.”
Syftet med avtalet, som successivt utvecklas, ir att frimja en sund anvindning
av statlig exportfinansiering och att skapa likvirdiga konkurrensvillkor f6r
exportorer och finansiirer i olika OECD-linder.3

Oférviintad forlust: EKN har inte nagra inbyggda begrinsningar for hur stor
exponering som far finnas mot ett enskilt engagemang, mot ett land eller

en bransch. Inte heller fir premien i en enskild garanti paverkas av vilken
riskexponering som EKN redan har i sin portfolj. Darfor berdknar EKN
kapitalbehovet utifran risken for s kallade oférvintade forluster. Dessa risker
kallas i EKN:s terminologi ocksa koncentrationsrisker. Sidana kan uppsta om
exempelvis ett land eller bransch mot vilken EKN har oproportionerligt stor
exponering skulle drabbas av stora skador. Reserveringarna for oférvintade

Kommissionens tillkinnagivande om tillimpningen av artiklarna 87 och 88 i EG-férdraget pa
statligt stod i form av garantier. (2008/C 155/02), samt Utrikes- och Finansdepartementets
samlade svar pa Riksrevisionens faktagranskning 2014-09-19.

Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr1233/2011 av den 16 november 2011 om
tillampningen av vissa riktlinjer fér statsstédda exportkrediter.

D4 avtalet kontinuerligt uppdateras finns senaste versionen pa OECD:s hemsida, senast uppdaterad
i juli 2014 (hdmtad 2014-08-15). Se www.oecd.org: The Export Credits Arrangement text.

3 OECD. Hamtat fran www.ekn.se 2014-08-15.
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forluster berdknas utifran en simuleringsmodell, dir det berdknas hur mycket
kapital EKN behdver for att ticka forlusterna i 95 procent av alla utfall 6ver en
20-arsperiod.“ Motsvarande summa redovisas i myndighetens balansrikning

som "Eget kapital for koncentrationsrisker”.

Premiematris: For att prissitta affirer med kredittid lingre 4n ett ar anvinder
EKN en matris som placerar in varje affir efter atta landklasser och sju
klasser av gildenirer, utifrdn bedémd risk. Prisnividerna i matrisen uttrycks
som en arspremiesats i hundradels procent (baspunkter) av kreditbeloppet.
Premiematrisen ligger grunden for en av komponenterna i premiemodellen.’s

Premiemodellen: Vid premiesdttningen av de flesta garantier anvander sig EKN
av en matematisk formel, en premiemodell, som styrs av sex komponenter,
varav premiematrisen ligger grunden f6r en komponent. Premiemodellen och
de enskilda komponenternas paverkan pa den slutgiltiga premien férklaras
nirmare i kapitel 5.

Riskavspeglande premier: For att fa en exportaffir garanterad hos EKN maste
exportéren betala en riskpremie motsvarande den foérvintade forlusten (plus ett
administrativt paslag).

Riskbedomning: For att sitta riskpremier anvinder EKN en modell for att
uppskatta risken i respektive affir. Den utgér fran situationen i landet i fraga
och en affirsmissig beddmning av koparen.

Sjdlvbdrande verksamhet: EKN har genom sin instruktion fran regeringen i
uppdrag att bedriva sin garantigivningsverksamhet si att premien ticker de
forvintade forlusterna. Pa lang sikt innebidr detta att verksamheten ska gora ett
nollresultat.’®

SME: EKN definierar sma och medelstora foretag (SME) som foretag med
hogst 500 anstillda eller med en omsittning pa hdgst en miljard kronor.”
EKN:s definition skiljer sig fran den som andra statliga myndigheter och EU
anvinder (omsittning hégst 500 miljoner kronor, hogst 250 anstillda). EKN
anvinder EU:s definition i vissa fall, exempelvis nir det finns lagar som styr
hanteringen av smé och medelstora foretag.

Tickningsgrad: Hur stor andel av en affir som EKN f6rsikrar genom en garanti.

Atervinning: Nir en garanti faller ut och EKN maste betala skadeersittning till
garantitagaren i friga sa tar EKN &ver fordran. EKN:s tervinning ir det belopp,
hela eller delar av skadan, som éterbetalas pa fordran.

4 EKN:s arsredovisning 2013, sid 66.
'S Premiematris: fordringsférlustgaranti, kredittider liingre cin ett dr. Hamtat fran www.ekn.se 2014-08-15.
16 Se exempelvis Arsredovisning for staten 2012, 5.1.

"7 Introduktion sma och medelstora féretag. Hamtat fran www.ekn.se 2014-08-15.
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2.1

EKN och exportkreditsystemet

I detta kapitel beskrivs EKN:s roll och uppdrag i det statliga systemet for att
fraimja svensk export.

EKN:s roll fér att framja svensk export

EKN:s huvuduppdrag ir att frimja svensk export och det svenska niringslivets
internationalisering, genom att utfirda statliga exportkreditgarantier.® Grunden
for den statliga garantigivningen ir att staten gor ett dtagande att betala nir
svenska exportforetags kunder inte kan betala. Beroende pé foretagens behov
kan EKN stilla ut en mingd olika sorters garantier.’ EKN:s formella motpart

for garantierna kan antingen vara det exporterande foretaget, eller en finansiir
(oftast en bank). EKN:s verksambhet finansieras av premieintikter frin kunderna.

Nir ett foretag inkommer med en ansékan om garanti gér EKN en bedémning
av risken for att foretaget inte ska fa betalt i affiren. For varje garanti gor EKN
en bedémning av bide den kommersiella och politiska risk som affiren kan
utgoéra. Den premie som EKN tar for att utfirda en garanti ir kopplad till
denna riskbedomning.>° EKN tar dirmed betalt f6r garantitagarens férvintade
forlust i en affir, alltsd den berdknade sannolikheten att exportoren ytterst
inte far betalt (s kallat skadeutfall). EKN tar dven betalt f6r de administrativa
kostnader som uppkommer. Ett férenklat rikneexempel ir att om ett foretag
vill garantera en affir pa 100 miljoner kronor och EKN bedémer att risken

for ett skadeutfall dr 1 procent, si tar EKN 1 miljon kronor i premie plus
administrationsavgift. Myndighetens garantigivning regleras av budgetlagen
och genom f6rordningar®. Avgifterna for garantierna ska ticka de forvintade
forlusterna si att garantiverksamheten 6ver tid ir sjilvfinansierad.>

1§ férordning (2007:656) om exportkreditgaranti.

'9 EKN:s arsredovisning nimner fordringsforlustgarantier, tillverkningsgarantier, vixelgarantier,
rembursgaranti, rérelsekreditgaranti, motgaranti, sikerhetsgaranti och investeringsgaranti, plus
kombinationer av nagra av dessa.

20 Risk och premier. Himtat fran www.ekn.se 2014-08-12.

2 Férordningen (2011:211) om utlaning och garantier och férordningen (2007:656) om

exportkreditgaranti.

22 Se exempelvis Arsredovisning for staten 2012, 5.1.

RIKSREVISIONEN

23



EXPORTKREDITNAMNDEN — EFFEKTIVITET | EXPORTGARANTISYSTEMET?

2.1.1

2.1.2

2.1.3

EKN far inte nagot statligt anslag utan ska finansiera sin egen verksamhet.
Riksdagen beslutar om ramarna for EKN:s verksambhet, alltsd det stérsta belopp
for vilket EKN far stilla ut garantier. Tva ramar styr EKN:s garantigivning:
ramen for exportkreditgarantier som motsvarar 500 miljarder kronor, och
ramen for investeringsgarantier pa 10 miljarder.? Regeringen styr myndigheten
genom regleringsbrev och férordningar. Myndigheten har 4ven en styrelse
med fullt ansvar for verksamheten. Styrelsen fattar bland annat beslut i stérre
garantidrenden.

EKN har obegrinsad kredit hos Riksgdlden

For att ticka skadeutbetalningar anvinder EKN i forsta hand sina egna reserver.
Reserverna finns till storsta delen placerade hos Riksgilden, samt till en
mindre del i utlindsk valuta i bank. I det fall reserverna inte skulle ricka till

for att ticka skadefordringar har EKN obegrinsad kredit hos Riksgilden for att
ticka skadeutbetalningar. Fér att minska risken i portféljen arbetar EKN i viss
man med att aterforsikra delar av portfoljen pa den privata marknaden och hos
andra ECA:er.

EKN dr en del av statens samlade garantiportfolj

EKN ir en av flera myndigheter som har i uppdrag att 4 statens vignar stilla ut
garantier.® En statlig garanti betyder att staten gar i borgen f6r ndgon annans
betalningsansvar och dirmed ocksa ytterst stir for risken. Riksgilden har en
samordnande roll inom den statliga garanti- och kreditmodellen, som bland
annat innefattar att sammanstilla uppgifter till Arsredovisningen for staten.
Riksgilden gor dven arligen en fordjupad analys av den samlade risken i
statens garanti- och utliningsportfslj,>® men har ingen granskande roll.>”

Internationella 6verenskommelser sitter ramarna

EKN ska med sina tjidnster vara ett komplement till kommersiella finansierings-
och garantitjdnster. De flesta linder har egna motsvarigheter till EKN. Grunden
for att bedriva statlig garantiverksamhet regleras genom WTO-avtal, och de
premier som instituten tar ut maste vara tillrickliga for att ticka langsiktiga
kostnader och férluster.® Ramarna for EKN:s verksambhet sitts till stor del av

23 EKN:s arsredovisning 2013, sid 56.

24 EKN:s arsredovisning 2013, sid 92-93.

25 Statliga garantier och krediter utfirdas dven av bland annat Boverket och Sida.
26 Andrakgarantigivnings— och utlaningsinstitut som innefattas av riskanalysen dr CSN, Sida och
Boverket.

7 Intervju med Eva Cassel, chef garanti-och kreditavdelningen, och Niclas Elofsson,
senioranalytiker, Riksgilden 2014-05-15.

28 Internationellt samarbete. Himtat fran www.ekn.se 2014-08-14.

24

RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

2.2

2.2.1

OECD:s si kallade konsensusregler, som féreskriver grundliggande fragor som
exempelvis premienivéer, och vilken typ av affirer som far garanteras.*® Tanken
med OECD-samarbetet 4r att foretag i olika medlemslinder ska ha tillgang till
likvirdiga exportkreditgarantier.> OECD-reglerna har ocksa faststillts i EU-
regler. EKN behover dven tillimpa EU:s statsstodsregler vid garantigivning f6r de
garantityper som inte omfattas av OECD:s konsensusregler. Som huvudregel far
EKN inte limna garantier f6r affirer under 2 ér till kopare inom EU eller OECD:s
hoginkomstlinder. Reglerna gor gillande att den statliga garantigivningen maste
ha ett marknadsmissigt pris som betalas av garantitagaren.’

EKN:s genomforande av sitt uppdrag

Stora férluster pa 8o-talet men numera ett stort 6verskott

1980-talet mirks i EKN:s historia som en tid med finansiella kriser i minga av
de linder dir myndigheten utfirdat sina garantier. Oljekrisen i Mellandstern,
betalningsproblem i Polen, Nordkorea och nagra afrikanska stater ledde till att
EKN fick en rad stora utestiende fordringar, vilka ledde till skadeutbetalning
och i slutindan ett underskott f6r verksamheten. Sammanlagt behévde
myndigheten lana upp 4,5 miljarder kronor hos Riksgilden for att ticka
l6pande utgifter och stigande rintekostnader.3

Riskliget for de flesta av virldens marknader forbattrades betydligt under
1990-talet och storre delen av oo-talet. Atervinningarna pa de skador som
intriffade under 1980-talet var hogre in vintat och EKN:s kassa har stadigt
stirkts. Under finanskrisen 2008-2010 hade EKN en viktig roll i regeringens
anstringningar att hilla uppe den svenska exporten. Myndigheten fick en
utokad garantiram pa 500 miljarder kronor. Dessutom ansékte EKN om
(och fick) ett tillfilligt undantag fran EU:s statsstodsregler, som méjliggjorde
att EKN kunde utfirda garantier kortare dn tva ar inom EU och for
hoginkomstlinder inom OECD. I enlighet med gillande lagar och regler
beslutade EKN dven att under en begrinsad period ge rorelsekreditgarantier
till stora foretag. Detta bidrog till att EKN:s garantivolym under 2009 och
2010 nadde rekordniver3+ EKN:s verksamhet har under senare ar haft en

29 Sjdgren, Hans (2010). I en virld av risker. EKN 1933—2010. Sid. 27.

3° De konkurrenssituationer som kan uppsta ar frimst av indirekt slag, nar féretag fran olika OECD-
lander kan erbjuda sina utldndska kunder olika férmanliga finansieringsgarantier. Ett konkret
exempel som namnts ar nar ABB och Siemens konkurrerar om samma order, med svenska
respektive tyska statliga garantier i ryggen.

3" Intervju med Patrick Nimander, finanschef, EKN 2014-02-04.
32 Sjogren, Hans (2010). | en virld av risker. EKN 1933—2070.

3 1bid.

34 1bid. Sid. 153.
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2.2.2

2.2.3

2.2.4

positiv utveckling. Med en omsittning pa 1,8 miljarder kronor &r 2013 gjorde
myndigheten ett rérelseresultat pé 1,3 miljarder kronor.»

Garantier till stora bolag dominerar verksamheten

EKN &r sedan 2007 indelat i tva affirsomraden: Stora bolag respektive Sma
och medelstora bolag. Med de stora svenska exportforetagen har EKN ofta
mycket langvariga, omfattande och vil inarbetade kundrelationer. AB Volvo
har exempelvis varit kund hos EKN sedan myndigheten startade pa 1930-talet.
EKN:s overligset storsta branschexponering ir mot telekom — 51 procent av de
nya garantierna 2013 avsig denna bransch.’® De storsta enskilda affirerna star
ofta forsvarsindustrin for. Exempelvis har EKN stillt ut offert pa en garanti for
Brasiliens planerade kop av JAS Gripen.”

Uppdrag for sma och medelstora foretag

Frin 2003 och framat har EKN genom regleringsbrev ett uppdrag att sarskilt
fokusera pa att nd ut till SME samt arbeta aktivt med att bredda sin kundbas.?®
EKN:s styrelse har ocksi ett sdrskilt utskott som behandlar SME-fragor. Sett i
volym stod affirsomradet Sma och medelstora bolag under 2013 for 5,5 procent
av hela EKN:s volym, sett till antalet kunder 4&r SME dock i majoritet.39 EKN
anvinder sig av en annan definition av SME 4n andra myndigheter och EU.
Medan andra definierar SME som ett foretag med firre dn 250 anstillda och en
omsittning under 500 miljoner kronor, 4r EKN:s definition for att placera in
kunder i respektive affirsomrade den dubbla, det vill siga omsittning under

1 miljard kronor och firre dn 500 anstillda.

EKN dr en av flera statliga exportfrimjare

2010 presenterade handelsminister Ewa Bjorling exportvisionen#°, vilken
syftade till att samla offentliga insatser for att férdubbla den svenska exporten.
Genom att erbjuda hjilp i alla viktiga faser av en exportaffir skulle offentliga
insatser sinka de hinder som foretag kunde uppleva. EKN f6rvintas bidra till
denna vision, vilken dr inskriven i myndighetens regleringsbrev.

For att nd ut till féretag, bland annat SME, deltar EKN tillsammans med Almi,
Business Sweden, Tillvixtverket och SEK gemensamt i exportfrimjande insatser,

35 EKN:s arsredovisning 2013.

36 EKN:s arsredovisning 2012. Sid. 17.
37 EKN:s &rsredovisning 2013, sid. 4.
38 Regleringsbrev for budgetdret 2013 avseende Exportkreditndmnden.
39 EKN:s &rsredovisning 2012, sid. 25-26.

4° EKN fick uppdraget genom regleringsbrev att medverka till ett realiserande av exportvisionen
férst 2012. Dock har malet att frimja svensk export varit dterkommande sedan atminstone 2003.
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2.2.5

sdsom missor, seminarier och delegationsresor. Vissa av de exportfrimjande
aktorerna bedriver uppsékande verksamheter utifrdn regionala kontor. Aven
EKN har sedan 2013 upprittat regionalkontor i Malmo, Géteborg och Umed, dir
de 4r samlokaliserade med Almi (och i viss man med Business Sweden).#

EKN och SEK har dven ett nirmare samarbete for att mojliggora det sista
steget infor export, som dr inskrivet i EKN:s instruktion. EKN kan garantera en
exportaffir som SEK sedan finansierar.4

EKN:s mandat utvidgades 2007

Traditionellt har EKN garanterat affirer dir en fysisk vara fortullats ut ur
Sverige. I samband med att en ny férordning om exportkrediter inférdes 2007,
breddades dock myndighetens mandat till att ticka forluster i anslutning till
exportaffirer med ett betydande svenskt intresse. Exempelvis kan EKN nu ocksa
garantera export frin svenska foretags produktionsanliggningar utomlands,

sa linge det bedoms finnas ett svenskt intresse. Oavsett var en vara produceras
kan det exempelvis riknas som ett svenskt intresse om forskning och
utveckling sker i Sverige, eller om insatsvarorna till produktionen tillverkas i
Sverige. Sedan tidigare kan ocksa utlindska foretag med verksamhet i Sverige
fa garantier fran EKN.®

4" EKN:s drsredovisning 2013.
42 Férordning (2007:1217) med instruktion fér Exportkreditnamnden.

43 Policy for tillimpning av EKN:s férordning om exportkreditgaranti. EKN. Beslutad 2013-09-30.
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3.1

Kundernas uppfattning om EKN:s service

I detta kapitel behandlas revisionsfragan om EKN har erbjudit en service som

ar anpassad till olika kunders férutsittningar och behov. Utgdngspunkten ir
kundernas egna uppfattningar om servicen. Utdver intervjuer med handliggare
och chefer pa EKN, bygger kapitlet ocksd pd EKN:s egna kundundersékningar
samt intervjuer med kunder. Av EKN:s totalt 350 aktiva kunder har
Riksrevisionen intervjuat fyra foretag, vilka tillsammans star for en betydande del
av myndighetens garantigivning.

Missnoje med langa handlaggningstider

EKN har genom kontinuerliga kundundersékningar efterfragat kundernas
asikter om myndighetens service och kundvinlighet. Riksrevisionen har fatt
tillgdng till EKN:s kundenkéiter som genomférdes under 2009—2014. Sett till
kundernas genomsnittliga utlditande som samlats i grafen nedan har kunderna
overlag gett EKN hoga och stigande betyg. Kunderna har dock dterkommande
gett handliggningstiderna ligre betyg jamfort med andra faktorer.# Aven
manga av de negativa kommentarer som EKN:s kunder framf6r genom
kundundersokningarna rér just de langa handliggningstiderna.

44 Kunderna har dven haft mgjlighet att kommentera genom fritextsvar, dock har Riksrevisionen inte
haft tillgang till fritextsvaren fér 2012. Da cykeln for kundundersokningen 2014 inte &r slut redovisas
endast 2009-2013.
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Figur 1 EKN:s kundundersskning 2009—20134

Medelvirde av kundernas instillning till pastaende
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== EKN anpassade sig till foretagets krav och behov === Fdretaget kommer att tala gott om EKN

e EKN gav klara och tydliga besked
Kéilla: EKN:s kundundersokningar 2009—2013.

Foretagen reagerar pd att redan de aviserade handliggningstiderna ar langa.
Dessa tenderar sedan i praktiken att bli dnnu lingre. En av EKN:s frekventa
kunder som Riksrevisionen intervjuat menar att de langa beslutstiderna kan
innebira att de forlorar affiren till en konkurrent eller att foretaget viljer

att sjilva ta risken.4® I kundundersékningen uppger en annan kund att

EKN:s "handlaggningstider dr si langa att de inte passar i den kommersiella
verkligheten”.#” Flera kunder vittnar om att det i vissa fall kan ta 2—3 veckor

att bara fa besked péa ansokan. Nagra kunder uppger ocksa att det dr svart eller
omdjligt att nd fram till sin kontaktperson via telefon.#® ”Om var kontaktperson
pa en affirsbank skulle bira sig 4t pa samma sitt skulle jag bytt bank for linge
sen”, kommenterar ett foretag.+9 Eftersom det inte finns nagra likvirdiga
privata alternativ till EKN menar vissa av foretagen att det dr svart att klaga pa
dessa férhallanden.s°

45 Kunderna fick ta stillning till pastaenden fran 1-s5, dir 5 motsvarar: "Instimmer helt”.
4% |ntervju med foretag 3, 2014-06-19.
47 EKN:s kundundersékning 2009.

48 Kommentarer fran kunder fran kundundersskning 2009, 2010, 2011, 2013. Telefonintervju med
féretag 2, 2014-07-16.

49 EKN:s kundundersékning 2014.

5° Telefonintervju med féretag 2, 2014-06-17, intervju med féretag 3, 2014-06-19. Aven EKN:s
kundundersékning 2009, 2011 och 2013.

30

RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

3.2

Krav pa information forsvarar for foretagen

Utover handliggningstiderna, finns det ocksa ett visst missnoéje bland EKN:s
kunder med den mingd information och formalia som de maste inkomma
med." Detta problem ir tudelat, kunderna menar att det finns en inkonsekvens
i vilken sorts information som EKN kréver, och dven en obalans i hur mycket
information som krivs for mindre affirer.

Vissa kunder anser att EKN inte ir tydliga i forvig med vilken sorts information
som myndigheten kan komma att kridva. Handldggningen upplevs som
personberoende da olika handliggare stiller olika fragor och efterfragar olika
mingder av information for liknande affirer. Ett féretag beskriver hur det
maste komma tillbaka till slutkunden 3—4 ganger for att be om ytterligare
information under processens ging. Detta kan enligt foretaget i fraga ge ett
oprofessionellt intryck och stora affirsrelationen. Mycket av den information
som EKN vill ha om slutkunderna lamnas pa exportoren att inhimta. En
exportor skriver foljande i EKN:s kundundersékning: "Det kinns ibland som
om vi som kund gér EKN:s jobb med att ta fram ekonomiska rapporter ... som
ska ligga till grund for EKN:s beslut. Det ir inte alltid litt att friga kunder om
detta ... Bist hade varit om EKN tog fram dessa rapporter sjilva utan att det
paverkade forhallandet med var kund” .52

EKN:s handliggare anser sjilva att en stor del av den tréghet som finns i
systemet beror pa just all den information som beh6vs infér godkidnnandet

av varje affir. De upplever att mingden information som de maste begira
fran kunderna 6kat Gver tid. Ett exempel pa de 6kade kraven idr att EKN méste
granska alla affirers hallbarhetsaspekter, vilket bidrar till att de beh6ver annu
mer information fran exportoren for att kunna géra en bedémning.» EKN:s
handliggare menar dock att kraven borde sta i relation till affirens storlek och
komplexitet, eftersom ett litet foretag inte har samma méjlighet att ta reda pa
sddan information som EKN kriver.5

5! Kommentarer fran EKN:s kundundersékning 2009—2011.
52 EKN:s kundundersékning 2010.

53| samband med faktagranskning kommenterade EKN och UD att myndigheten paverkas av
rekommendationer fran OECD vad giller hansyn till miljo, manskliga rattigheter, korruption,
arbetsvillkor, frihet pa nitet och riktlinjer kring hallbar utlaning. Baserat pa dessa
rekommendationer har kraven pa informationsinsamlingen 6kat, via myndighetens
regleringsbrev.

54 Intervju med Carl-Johan Karlsson, chef affirsomrade Sma och medelstora bolag, EKN 2014-06-
02, intervju med handldggare, EKN 2014-04-25, intervju med handlaggare, EKN 2014-05-27 samt
EKN:s samlade svar pa Riksrevisionens faktagranskning 2014-08-27.
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Handliggningsrutiner anpassade till stora affarer och foretag

Volymmissigt bestar en stor del av EKN:s garantivolym av stora och
komplicerade affirer som ofta spanner 6ver manga ar, inom exempelvis
telekom, kraftéverforing och forsvar. Nar Riksrevisionen varit i kontakt med
de foretag som star for dessa affirer har det inte framkommit nigot egentligt
missndje med EKN:s handliggningsrutiner. Snarare har det framhallits att
EKN:s handliggning star sig vil jamf6rt med andra myndigheter i Sverige
och utomlands.s Detta star i kontrast till de problem med byrakrati och langa
handliggningstider som foretag med manga mindre affirer vittnar om.

En trolig logik bakom skillnaden mellan sma och stora affirer dr att affdrer

i miljardklassen ofta tar ldng tid i sig. De involverar manga komplicerade
processer som redan kriver mycket informationsutbyte mellan képare, siljare
och finansidr. EKN:s krav pa information och handliggningstider upplevs i

det sammanhanget inte som en flaskhals, utan som en av manga nédvindiga
processer. Ett stort foretag som Riksrevisionen intervjuat menar att de
uppskattar den extra analys av képaren och marknaden som EKN bidrar med.s®
Vid mindre, enklare affirer kan EKN:s processer diremot anses férdrdja och
komplicera f6r kopare och siljare. Det idr i detta sammanhang virt att notera att
dven stora bolag kan ha sma och korta affirer.

Inom EKN finns det en medvetenhet om att handlidggningsrutinerna inte ir
optimala f6r mindre affirer.” Viss forenkling av processen finns for affirer upp
till 25 miljoner kronor, dir dven kravet pa beslutsunderlagets omfattning skiljer
sig fran storre affirer.s® De ansvariga for affirsomride Sma och medelstora bolag
paborjade under 2012 en process for att forenkla riskbedomningen for affirer
under 3 miljoner kronor da de ansig att ansokningar for de minsta affirerna
skulle kunna effektiviseras ytterligare. Férenklingsprocessen hindrades dock pa
grund av krav pa samstimmighet inom organisationen. D bade affirsomrade
Stora bolag och affirsomrade Smé och medelstora bolag ska ha samma
ans6kningsprocesser behovde de uppni konsensus infor en dndring. Detta
visade sig svart att uppna vid denna tidpunkt och processen stannade upp. Sedan
en tid har processen for att forenkla dterupptagits. Enligt myndighetens planer
ska affirer kunna genomforas med nya férenklade regler i slutet av 2014.%

55 Intervju med féretag 4, 2014-05-22.

56 Ibid.

57 Intervju med Carl-Johan Karlsson, chef affirsomrade Sma och medelstora bolag, EKN 2014-06-02,
intervju med handliggare, EKN 2014-04-25 samt intervju med handldggare, EKN 2014-05-27.

58 EKN:s samlade svar pa Riksrevisionens faktagranskning 2014-08-27.

59 1bid.
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3.4

Portfoljlésning féor mindre affarer anses som otillriacklig

EKN har ocksa forsokt att effektivisera processen for sma affirer pa andra sitt.
For att tillmotesga den kritik som fanns frin ett stort svenskt foretag med manga
smi affirer konstruerade EKN en si kallad portf6ljlosning. Detta innebar att en
del av riskbedémningen av slutkunden och andra delar av den administrativa
processen lades ut pa det exporterande foretaget sjilvt. Tanken var att pa detta
sitt effektivisera och snabba pa processerna. En forutsittning for denna 16sning
ir att bolaget i friga ska ha en egen kreditavdelning och alltsi ha kompetens att
gora viss riskanalys. EKN gor ocksa stickprovsvis kvalitetssikring av foretagens
riskbedémning.® EKN har introducerat portfsljlosningen till fler stora foretag
med liknande typer av affirer, och lyfter fram modellen som en 16sning pa
problemet med linga handliggningstider och krangliga processer.® Men det
foretag som forst fick anvinda sig av portf6ljlosningen beskriver den i stillet som
en n6dlésning, och skulle hellre sett att EKN dndrat pa sina ordinarie processer
sd att strommen av smi affirer kunde hanteras effektivt av EKN sjilvt.c>

Missnoje med liagre tickningsgrad vid sma affirer

EKN har tvd huvudsakliga sitt att justera for en forindrad riskniva i

en affir, antingen genom att forindra premienivierna eller genom att

indra tickningsgraden (fran 95% tickningsgrad som fungerar som
standard). Premienivierna regleras genom EKN:s egen premiematris och
tickningsgraden regleras genom en intern policy, senast uppdaterad 2013.
Policyn bestimmer att sinkt tickningsgrad kan anvindas antingen nir
informationsbrist rader, eller ndr EKN vill 6ka sjilvrisken for garantitagaren
(och dirmed exempelvis ¢ka garantitagarens incitament att undvika skador).®

Vissa av EKN:s kunder, med relativt sma affirer, upplever att myndigheten blivit
alltmer restriktiv med att erbjuda de hogsta tickningsgraderna. Besluten om
tickningsgraden upplevs ofta som icke-transparenta, och kunderna upplever att
likvirdiga affirer far olika tickningsgrad. Trots att foretagen varit kunder hos
EKN i ett antal ar har de svart att forsta varfor de fatt ligre tickningsgrad for

60 Intervju med Helene Seeman, chef affirsomrade Stora bolag, EKN 2014-05-26 samt handlaggare,
EKN 2014-05-07.
6 Ibid.

62 Intervju med foretag 3, 2014-05-19.

3 Manual for garantiprocentsatser och éverldtelse av risk. EKN. Beslutad 2013-03-19.
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vissa affirer.% I vissa fall har sjilvrisken blivit s stor att det helt enkelt inte blir
tillrackligt 1onsamt for ett foretag att anvinda sig av en garanti.®

Internt inom EKN finns olika uppfattningar om huruvida den genomsnittliga
tickningsgraden forindrats under de senaste aren. Foretridare for
myndighetens ledning betonar att férutsittningarna for att ge olika
tickningsgrad skiljer sig at mellan olika garantityper, och att kundernas
upplevelser kan ha att géra med det. Den nya policyn ska enligt myndighetens
ledning inte i sig ha dndrat férutsittningarna for vilken tickningsgrad

som erbjuds.®® Handldggare som Riksrevisionen talat med uppger dock att
tillimpningen av tickningsgraden har forindrats, bland annat for att fler typer
av situationer nu hanteras med hjilp av sinkt tickningsgrad.®” Eftersom EKN
inte regelbundet foljer hur den genomsnittliga tickningsgraden utvecklas ar
det dock svart att bedoma om den forindrats for likviardiga affirer eller ej.

Den interna policyn f6r tickningsgraden beskriver att EKN maste balansera
mellan att 4 ena sidan sikerstilla att sjilvriskens syften uppnds och & andra
sidan undvika att urholka garantin till den grad att den inte blir attraktiv f6r
foretagen.®® Riksrevisionen konstaterar att det finns féretag som uppger att den
sdnkta tickningsgraden kraftigt urholkar virdet av garantin, och i vissa fall har
den gjort garantin meningslos.®

Granskningens resultat — EKN:s service till kunderna

Riksrevisionen konstaterar att det finns ett missnéje bland vissa av EKN:s
kunder med den service som myndigheten erbjuder. Orsakerna till kundernas
missndje har inte granskats i detalj, och missnéjet kan givetvis till en viss del
bero pa missforstind och bristande kommunikation. Men ett monster kan
skonjas, dir kunder med stora, komplicerade och langvariga affirer uppger att
EKN ger dem det stod de behéver, medan kunder med mindre affirer uttrycker
missnoje. Riksrevisionen konstaterar att manga av de problem som kunderna
upplever ocksa bekriftas av EKN.

64 Intervju med féretag 3, 2014-05-19, telefonintervju med foretag 2, 2014-06-17 samt EKN:s
kundundersékning 2009 och 2013.

8 Intervju med foretag 3, 2014-05-19 samt foretag 4, 2014-05-22.

66 Intervju med Stefan Karlsson, chefsanalytiker, och Patrick Nimander, finanschef, EKN 2014-08-29.

67 Intervju med handliggare, EKN, 2014-05-26 samt intervju med handliggare, EKN, 2014-05-23.

8 Manual for garantiprocentsatser och éverldtelse av risk. EKN. Beslutad 2013-03-19.

69 Intervju med foretag 3, 2014-06-19.
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EKN har tagit fram en sa kallad portf6ljlésning for stora bolag med manga sma
affirer for att komma till rdtta med nagra av problemen, men kunden som forst
anvinde portf6ljlosningen anser den vara en otillricklig nodlsning.

EKN arbetar relativt enhetligt med alla affirer oavsett storlek, och har hittills
haft svart att differentiera sitt erbjudande och sina processer for stora respektive
smd och medelstora foretag. Anstringningar som gjorts for att férenkla
formaliakraven f6r mindre affirer har hindrats eftersom EKN internt inte
kunnat na konsensus om hur kraven bor se ut.

Bland de omraden dir kunder upplever att EKN har forbittringspotential dr de
linga handliggningstiderna, kraven pa dokumentation och formalia, och den
tickningsgrad som erbjuds vid mindre affirer. Flera kunder uppger att EKN de
senaste aren blivit mer restriktiv med att erbjuda en hog tickningsgrad, ibland
sd mycket att garantin forlorat sitt virde for kunden. Myndigheten féljer inte
hur tickningsgraden utvecklats.

Revisionsfraga 1: Har EKN erbjudit en service som dr anpassad till olika kunders
olika forutsdttningar och behov?

Riksrevisionen beddmer att centrala delar av EKN:s processer i forsta hand dr
anpassade till storre affirer. Flera kunder uttrycker missndje med EKN:s service for
mindre affiirer.

Rekommendationer
Riksrevisionens rekommendationer till EKN:

o Sikerstill att myndigheten erbjuder en service som pa bista sitt frimjar
exportaffirer oavsett storlek. Folj upp hur tickningsgraden utvecklar sig
for olika typer av affirer och sikerstill att den tickningsgrad som erbjuds
ar dandamalsenlig och enhetlig for likvirdiga affdrer.
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4.2

Overskotten i EKN:s verksamhet

I detta kapitel behandlas revisionsfrigan om regeringens och EKN:s hantering
av overskottet i EKN:s verksambhet ir forenlig med god hushallning med
statliga medel. Med god hushillning avser Riksrevisionen att verskottet dr vil
balanserat utifran ett statligt helhetsperspektiv och utifran EKN:s uppdrag.

EKN ska vara sjalvbarande men innebérden ar oklar

Av EKN:s instruktion framgar att "Myndigheten ska sirskilt ... vid beviljande
av garanti iaktta mélet att garantiverksamheten totalt sett ska vara sjilvbirande
over tiden”.7° Sjilvbirandeprincipen ska forstis som att 6ver tid ska
verksamheten gora nollresultat, det vill siga varken visa 6ver- eller underskott.
Ingen tidshorisont for 6ver hur lang period nollresultat ska forvintas uppnas
har dock angivits, vare sig i instruktionen eller av EKN. Riksrevisionen
konstaterar att si linge det inte finns nagon tidshorisont s har begreppet
sjalvbirande inte nigon klar innebord.

EKN:s ackumulerade resultat fordubblades 2005—2012

EKN:s resultat har varit positivt under storre delen av tiden sedan EKN bildades
dr1933. Under 1980-talet och i bérjan av 199o-talet var resultatet negativt, men
sedan 1993 har EKN oavbrutet gjort positiva resultat. EKN har dirigenom byggt
upp ett kassamassigt 6verskott pa 26 miljarder kronor per sista december 2013.
I detta 6verskott ingdr eget kapital samt reserveringar for forvintade forluster
(se avsnitt 4.3 for en diskussion om férvintade respektive of6rvintade forluster).

Den senaste stora finanskrisen, frin 2008, har inneburit 6kade 6verskott

for EKN, med ett par ars efterslipning. Anledningen ir att EKN:s
verksamhetsvolym generellt 6kar i daliga tider, da efterfridgan pa statliga
garantier 6kar och dirmed ocksd EKN:s premieintikter. I samband med

den senaste finanskrisen beviljade dessutom riksdagen en 6kning av EKN:s
beloppsram till 500 miljarder kronor, och myndigheten borjade ocksa erbjuda
fler garantier for affirer inom héginkomstlinderna. I kapitel 5 beskrivs hur
olika komponenter i EKN:s premiemodell bidragit till en 6verskattning av

79 2 { férordningen med instruktion fér Exportkreditndamnden.
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premierna i férhillande till risken, och dirmed ocksa till myndighetens
arliga overskott. Resultatutvecklingen under perioden 2005-2013 aterges i
figur 2. Hir framgar att resultatet gick ned fore den senaste finanskrisen,
liksom det faktum att EKN:s arliga 6verskott 6kat medan den finansiella
krisen pagatt. Resultatet dterspeglar den efterfragan som funnits pd EKN:s
garantier, samt det faktum att skadenivan varit ldg. Aren nirmast fore krisen
var de kommersiella finansiella marknaderna beredda att ta stora risker,

och efterfragan pa EKN:s tjinster minskade. Under och efter krisen 6kade
efterfragan i stillet kraftigt.

Figur 2 EKN:s arliga resultat, 2005—2013
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Kélla: EKN:s drsredovisningar 2007—2013.7"

Figur 3 visar hur EKN:s 6verskott utvecklats de senaste aren. Det finns en
tydligt 6kande trend, dir det ackumulerade balanserade resultatet férdubblats
under perioden 2005-2012 (se vidare avsnitt 4.3 f6r en diskussion om
begreppen forvintade och of6rvintade forluster).

7! En andring i redovisningsprinciperna gér att resultatet for ar 2013 inte fullt ut ar jamférbart med
tidigare ars resultat.
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Figur 3 EKN:s ackumulerade balanserade resultat och reserveringar for férvintade férluster
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I Balanserat resultat, inkl reserveringar fér oférvantade férluster

Kéilla: EKN:s drsredovisningar 2005—2012.

Ett sitt att analysera 6verskottet dr att berdkna dess historiska ursprung. EKN
har litit géra en sddan analys for perioden 2000-2013, vars resultat visas

i figur 4. Det kan konstateras att 7 miljarder av kassan pi totalt 26 miljarder
kronor” enligt EKN:s berikningar hirror fran aktiva garantier, dvs. premier
som fortfarande kan orsaka forluster. Stora poster kommer fran lyckosam
atervinning av dldre garantier, och frin forvaltningen av 6verskottet. EKN:s
uppdelning visar ocksa effekterna fran tvd komponenter som beskrivs nirmare
i kapitel 5, ndmligen det administrativa paslaget, och "bufferten” pa garantier
till OECD-omradet.

72 For 2013 har redovisningen av reserveringen férandrats, vilket forsvarar en jamforelse
i tabellform.

73| sin analys har EKN/KPMG utgatt fran balansrakningens tillgangssida, och adderat ”Kassa och
bank” och "Virdepappersinnehav” fér att fa fram totalsumman.
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Figur 4 Hur 6verskottet uppkommit: historiska bestandsdelar (miljarder kronor) ar
2000-2013

W Kassa och virdepapper 31/12/1999: 1,4

I Premiedverskott fran utestdende garantier: 7
Premiedverskott fran avslutade garantier: 2,9
Administrativ premie: 0,9
Paslag enligt "bufferten”: 0,8
Enskilda kreditgarantier (krisatgard): 1,8

M Finansférvaltning: 5,1

B Valutaeffekter: 0,3

B Netto, dtervinning av garantier utfirdade
fére 2000: 6,4

Kéilla: EKN/ KPMG, Projekt Castor.

Nagra statistiskt vilgrundade prognoser for den framtida utvecklingen av
EKN:s overskott gar inte att géra, med tanke pi att deras garantiportfslj
innefattar mycket stora affirer med unika férutsittningar. Garantierna i nigra
mycket stora affirer skulle kunna utlésas samtidigt. Det skulle d4 kunna

visa sig omoijligt att atervinna utbetalda ersittningar. I EKN:s fall dr det dock
viktigt att komma ihag att myndigheten har tillgang till obegrinsad kredit hos
Riksgilden, i det fall sa stora forluster skulle uppsta att EKN:s egna reserver
inte skulle ricka.

Overskottet ar stort jimfért med EKN:s egna riskmodeller

[ avsnitt 4.2 beskrevs hur EKN:s 6verskott i balansrikningen uppkommit
historiskt. Ytterligare ett sitt att analysera EKN:s 6verskott dr att utgd fran
myndighetens egna forsikringstekniska berdkningar av behovet av kapital.
Som figur 5 visar, redovisar EKN i sin balansrikning &verskottet dels som eget
kapital, dels som reserveringar.7+

74 Denna analys utgar fran balansrikningens kapital- och skuldsida.
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Figur 5 Sammansiattningen av EKN:s kapital och skulder per 2013-12-31, miljarder kronor*
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Ovrigt Eget kapital inkl &rets resultat: 17,02

* Periodavgransningsférluster pa o,05 miljarder kronor ingar.

Kélla: EKN:s drsredovisning 2013.

Reserveringarna avser forsikringstekniskt berdknade forluster i framtiden,
forvintade forluster med EKN:s terminologi. Nigot forenklat motsvarar de
férvantade férlusterna i balansrikningen summan av riskpremierna f6r

alla utestdende garantier, berdknat enligt EKN:s premiesittningsmodell. I
arsredovisningen for 2013 anger EKN dessa reserveringar till cirka 5,5 miljarder
kronor (av totalt 6,25 miljarder kronor i reserveringar).”s

Eget kapital inkluderar ocksi en slags 6ronmirkning for vad EKN benimner
oforvintade forluster, eller koncentrationsrisker. Bakgrunden ar att EKN, till
skillnad fran t.ex. affdrsbanker och privata forsikringsbolag, inte har nagra
inbyggda begrinsningar for hur stor exponering som far finnas mot ett
enskilt engagemang, mot ett land eller en bransch. Om skador uppstar just
dar EKN:s exponering ir stor kan det dirmed uppsta ett mycket mer negativt
utfall 4n det normalt férvintade. Sddana koncentrationsrisker ticks alltsd inte
fullt ut av reserveringarna for férvintade forluster, utan EKN berdknar ocksd
vilket kapitalbehov som finns for att ticka de oférvintade forlusterna. Enkelt
uttryckt sker detta med en simuleringsmodell dir EKN berdknar hur mycket

75 EKN:s arsredovisning 2013 (kallas detta ar "Reservering for intjanade premier och kvardréjande
risker fére aterférsikring”), sid. 7s.
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4.4

kapital som behovs for att ticka 95 procent av alla tinkbara utfall under en
20-arsperiod. I arsredovisningen f6r 2013 uppskattar EKN kapitalbehovet for
koncentrationsrisker till cirka 5,3 miljarder kronor.”

Eget kapital inkluderar dven ett ackumulerat 6verskott av de administrativa
avgifterna som dr 15 procent av garantipremien. I rsredovisningen for 2013
anger EKN det ackumulerade administrativa 6verskottet till cirka 1 miljard
kronor.”” Under 2013 var EKN:s driftskostnader 210 miljoner kronor,” vilket
innebir att det ackumulerade administrativa verskottet motsvarar 4—5 ars
driftskostnader.

Riksrevisionen konstaterar att det ackumulerade 6verskottet med marginal
tacker riskerna som EKN har beriknat med sina egna modeller. Som framgar
av figur 5 aterstédr cirka 17 miljarder kronor efter avdrag for forvintade forluster
och koncentrationsrisker.

Externa bedémningar att kassan &r stor i férhallande till
riskerna

Konsultbolaget KPMG har pa uppdrag av EKN analyserat EKN:s garantiportf6lj
och premiesittning.”? I sammanfattningen, under rubriken Solvens, bedomer
KPMG att EKN:s "solvenskapital 6verstiger med god marginal kapitalkrav
enligt Solvens II-regelverket”, for privata forsikringsbolag.®

KPMG bed6mer i sin rapport att EKN:s modell for att berdkna kapitalkrav f6r
kreditrisk dr "konservativ”, i betydelsen forsiktig. EKN forefaller enligt KPMG
vara "vilkapitaliserat”, och en hypotetisk berikning av EKN:s kapitalkrav

for kreditrisker inklusive buffertkrav visar enligt KPMG att EKN klarar ett
vasentligt hogre kapitalkrav.

KPMG bedomer att: "EKN:s premiesystem ger ett rimligt resultat f6r de mindre
garantierna. For de stora garantierna ir resultatet mer bindrt och kommer
under linga perioder att avvika fran det férvintade resultatet, antingen positivt
eller negativt.” Med andra ord: 6ver- och underskott pi sma garantier tar ut
varandra i det langa loppet eftersom de dr sd manga, men nir det giller stora
garantier dr genomslaget av enskilda och dirmed oférutsigbara faktorer

76 EKN:s arsredovisning 2013, not 15, sid. 83.

77 1bid. not 15, sid. 83.
78 1bid, not 6, sid 79.

79 Analys av EKN:s garantiportfélj och premiesdittningsmodell. Projekt Castor. KPMG/EKN. 2014-04-14.

82 Med solvens avses den kapitalbuffert som ett forsikringsféretag behéver for att ticka forlusterna

i verksamheten. Solvens Il-regelverket ar ett direktiv fran EU-kommissionen om riskbaserad
kapitaltickningsberikning for férsikringsbolag.

42

RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

45

mycket stérre. Enligt KPMG:s berdkningar har cirka 6o procent av EKN:s
overskott byggts upp av garantier ver en miljard kronor (vilka har utgjort

1,3 procent av antalet garantier), och resterande 40 procent alltsd av mindre
garantier. En betydande del av 6verskottet, om dn inte merparten, harrér alltsa
fran sddana garantier, dir det gar att gora statistiskt grundade berikningar av
forvintade forluster.

Riksrevisionen konstaterar att externa bedémningar tyder pa att EKN:s kassa
overstiger riskerna i verksamheten.

Andra nordiska kreditgivningsinstitut har vigledning for
reserver

I Danmark motsvaras EKN av Exportkreditfonden (EKF). I Finland finns
Finnvera, som ir ett statligt dgt bolag, och i Norge finns Garantiinstitutet

for exportkrediter (GIEK), som ir en statlig myndighet. Instituten har olika
juridiska former och delvis olika uppdrag. Finnvera bedriver till exempel
ocksa verksamhet som i Sverige motsvaras av Almis uppdrag. Gemensamt for
instituten dr dock att de, liksom EKN, ska vara sjilvbiarande.

Danska EKF har en regel om att kapitaltickningen ska ligga inom ett visst
intervall, 201 och 2012 var det 6-10 procent. Om kapitalet blir for stort
méste EKF gora en utdelning, men om det blir {6r litet méaste dgaren gora ett
kapitaltillskott.®

Finnvera ska planera sin verksamhet s att kapitaltickningen uppgar till minst
12 procent. Det ges viss vigledning for kapitaltickningen men ingen maxgrins.
I praktiken var Finnveras kapitaltickning knappt 18 procent i slutet av 2013 och
drygt 16 procent ett ar tidigare. Finnvera har tillgang till en fond for att ticka
sina forluster. Storleken pa fonden kan tjina som riktméirke for hur mycket den
finlandska staten anser som rimligt att reservera for framtida forluster. Vidare
har Finnveras exportfinansieringsdel fitt sjilvbarandebegreppet tidsatt till 20
ar; under en tidsperiod av denna lingd ska verksamheten bira sig sjilv.®

Norska GIEK har, sa vitt Riksrevisionen kunnat se, inte nigra regler {6r hur stor
bufferten bor vara.

Till skillnad fran i Sverige ges i Danmark och Finland alltsd pa olika sitt
vigledning till EKN:s motsvarigheter for vad som &r en limplig kapitaltickning.
I Finland har begreppet sjilvbarande fatt en bestimd tidshorisont.

8 EKF:s arsrapport 2013.

82 Finnveras arsberittelse 2013.
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Preferens for stort eget kapital trots obegransad kredit
i Riksgalden

En grundliggande forutsittning i den statliga garantimodellen ir att
garantimyndigheter 6ver tid ska vara sjilvbirande, det vill siga uppvisa
nollresultat och inte belasta statsbudgeten. For att hantera svingningar har
myndigheter som EKN en obegrinsad kredit i Riksgilden. Den obegrinsade
krediten och det faktum att EKN ir en del av den svenska staten dr en stark
konkurrensfaktor som verkar till EKN:s fordel i att utfora sitt uppdrag.

Granskningen har visat att det finns en strivan i EKN:s styrelse att

undvika att vinda sig till Riksgilden for att ticka kapitalbehovet. Savil flera
styrelseledaméter som huvudmannen, UD, lyfter fram att EKN skulle kunna
bli mindre villiga att ta risker med ett mindre eget kapital. De har framhallit

att den nuvarande storleken pé reserverna gor att myndighetens styrelse

skapar en sikrare grund for att stilla ut extremt stora garantier (EKN:s storsta
affirer kan enskilt uppga till flera tiotals miljarder kronor). De statistiskt
motiverade reserveringar och 6ronmirkningar som EKN gor for forvintade och
oforvintade forluster dr enligt detta synsitt inte tillrickliga for att hantera den
situation som skulle uppstd vid en skada i ndgot av EKN:s st6rsta engagemang.
Med ett alltfor litet eget kapital, lyder resonemanget, skulle en tvekan kunna
uppstd om huruvida EKN har mojlighet att gora sa stora dtaganden i framtiden.

Det har ocksa framforts att EKN skulle kunna foérlora en del av sitt
handlingsutrymme, om myndigheten anvinde krediten i Riksgilden.®
Ledamoter i styrelsen har ocksa papekat att en skuld hos Riksgilden skulle
innebira att EKN skulle behéva betala rintor pa skulden.®+

Foretridare for Riksgilden uppger for Riksrevisionen att myndigheten inte har till
uppgift att granska eller virdera andra garantimyndigheters arbete. I det fall EKN
skulle behova anvinda krediten skulle det vara en rent teknisk hantering, utan att
Riksgilden skulle ha nigot mandat eller mojlighet att 6verprova EKN:s agerande.?s

Vad giller problematiken med att hantera skaderiskerna fran EKN:s extremt
stora engagemang, uppger Riksgilden att de har stor vana att hantera just sddana
engagemang.®® Svenska statens garantier for bygget av Oresundsbron &r ett
exempel pd en sddan stor garanti som Riksgilden hanterar.¥” Foretridare f6r
Riksgilden uppger att det skulle vara majligt att frain EKN ta 6ver enskilda stora

8 Intervju med Jan Roxendal, styrelseordférande, EKN 2014-05-06.

84 Intervju med Kerstin Nordlund-Malmegard, styrelseledamot, EKN 2014-05-09.
8 Intervju med Eva Cassel, chef garanti-och kreditavdelningen, och Niclas Elofsson,
senioranalytiker, Riksgilden 2014-05-15.

8 Ibid.

87 Oresundsbrokonsortiet. Hamtat fran www.riksgalden.se
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engagemang (och dirmed riskerna forknippade med dessa), om regeringen skulle
uppdra Riksgilden att géra detta. De understryker att statens samlade forvintade
forluster inte skulle paverkas av ett sidant arrangemang, men att det skulle
minska risken for att staten som helhet anvinder ineffektiva terforsikringar.

EKN:s foretridare understryker dock fordelarna med att behalla hela
hanteringen av exportkreditgarantierna inom en myndighet. De framhaller
att kunskap, erfarenhet och en relation till kunden som byggts upp under
lang tid skulle kunna dventyras om affirer flyttades till en annan myndighet
efter utstillandet av garantin. EKN framhaller ocksa att aterforsikringar
innebir att risken flyttas fran statens balansrikning, vilket inte vore fallet om
riskexponeringen flyttades till en annan statlig myndighet.

Inga konkreta atgarder for att hantera 6verskottet

Inom EKN:s styrelse finns en diskussion om de nuvarande reserveringarnas
storlek. Diskussionen har inte forts till ett avslut.®

Overskottets storlek, inklusive det administrativa dverskottet, har de senaste
aren ocksa diskuterats i arliga myndighetsdialoger mellan EKN och UD, och
pa Regeringskansliet mellan UD och Finansdepartementet. Till skillnad fran
andra myndigheter har EKN inte behovt foresla for regeringen hur 6verskottet
ska disponeras, med hinvisning till ett undantagi EKN:s regleringsbrev fran
25 § i avgiftsférordningen. Enligt regeringen och EKN skulle myndigheten, om
inte undantaget fanns, enbart limna férslag for disponeringen av 6verskottets
administrativa del, och inte for resten av 6verskottet. Fragan har dock under
lang tid inte provats i praktiken och Riksrevisionen bedémer att det dr

oklart hur bestimmelserna skulle tolkas, i det fall undantaget enligt EKN:s
regleringsbrev togs bort.

I kontakter mellan EKN och UD har EKN tidigare tydligt argumenterat for
att myndighetens reserver dr andamalsenliga. Finansdepartementet tog ar
2011 upp fragan om hantering av 6verskottet med UD i samband med att
konsekvenserna av budgetlagens bestimmelser f6r garantimyndigheters
reserver analyserades.?° UD inhdmtade da underlag fran EKN som
argumenterade mot ingrepp i det ackumulerade 6verskottet. UD accepterade
EKN:s argumentation och vidareférmedlade den till Finansdepartementet.

8 Intervju med Eva Cassel, chef garanti-och kreditavdelningen, och Niclas Elofsson,
senioranalytiker, Riksgilden 2014-05-15.

89 Intervju med Jan Roxendal, styrelseordférande, EKN 2014-05-06.
9° E-post fran Finansdepartementet 2014-06-19.

9" Exportkreditndmnden. E-postsvar till UD, angdende invirdering av garantireserven, 2012-01-12.
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Diskussionen utmynnade dé inte i nigra stora forindringar i synen pa

EKN:s 6verskott. Finansdepartementet uppger att deras roll begrinsat sig

till att "ordna reserverna i enlighet med bestimmelserna i budgetlagen och
férordningen om utldning och garantier”s2. Finansdepartementet har dirmed
inte gjort en analys utifran bredare effektivitetsaspekter.

Ar 2013 gav dock statssekreteraren pa UD ett uppdrag till EKN att dterkomma
med forslag om hur 6verskottet i verksamheten borde hanteras.” I augusti 2014
inkom EKN till UD med en analys av reserver och kapitalbehov, som innehéller
en bedomning av EKN:s behov av kapital for att ticka koncentrationsrisken.o
Bedémningen ir gjord utifran fyra olika jamforelse med kapitaltickningsregler
for kommersiella banker. Dessa jimforelser anger ett spann pa mellan 5 och
46 miljarder kronor, beroende pi vilka aspekter av kapitaltickningsreglerna
som anvinds. EKN:s samlade bedémning &r att kapitalet for att ticka
koncentrationsrisker for nirvarande kan begrinsas till 10 procent av utestiende
garantier, vilket i dagsldget motsvarar 20 miljarder kronor. Utifran det
beriknade kapitalbehovet foreslar ocksd EKN att en inbetalning till statskassan
av 2,6 miljarder kronor kan ske. EKN foreslir ocksé i analysen att en
regelbunden avstimning i framtiden gérs av behovet av myndighetskapital.

Riksrevisionen bedémer det som oklart vilka 6verviganden som lett fram till att
just 10 procent av portfoljen dr en lamplig niva for att ticka koncentrationsriskerna.
Det framgar exempelvis inte om och hur EKN:s kredit hos Riksgilden paverkat
bedémningen. Av underlag till EKN:s styrelse i samband med att kapitalanalysen
gjordes framgdr, att hilften av de 20 miljarderna hinfors till koncentrationsriskerna
som en enskild offert medf6r.9 UD har dnnu inte omsatt EKN:s bedomningar
inagra nya direktiv till EKN for hanteringen av 6verskottet.

Vid intervjuer med Finansdepartementet har det framkommit att tjanstemin
dar forvintar sig att Riksgilden gor en bedémning av riskerna i EKN:s portf6l;.
I det hypotetiska fall att dessa risker utgjorde en statsfinansiell risk, skulle
Finansdepartementet agera.>® Riksgilden understryker dock att myndigheten
inte har en granskande funktion, 4ven om myndigheten arligen analyserar den
sammanlagda risken i statens dtaganden.9”

92 E-post fran Finansdepartementet 2014-06-19.

93 Intervju med Torsten Ericsson, departementsrad och bitridande enhetschef, och Cristian de
Filippi, &mnesrad, UD-FIM 2014-05-28.

94 Analys av Exportkreditndmndens (EKN) reserver. EKN. Inkommen till UD 2014-08-14.

9 En affir motsvarande EKN:s stérsta utestdende offert innebér i princip en férdubbling av detta

kapitalbehov till 15-20 miljarder kronor”. Ur EKN:s kapitalbehov (presentation fér EKN:s styrelse),
2014-06-17.

9 Intervju med Kristina Padrén, dmnesrad, och Filip Kollén, departementssekreterare,
Finansdepartementet 2014-03-26.

97 Intervju med Eva Cassel, chef garanti-och kreditavdelningen, och Niclas Elofsson,
senioranalytiker, Riksgilden 2014-05-15.
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Riksrevisionen bedémer sammanfattningsvis att regeringen inte har gett
nagra riktlinjer f6r hur 6verskottet ska hanteras, trots indikationer pa att det
overstiger riskerna och trots att de administrativa avgifterna tydligt 6verstiger
de faktiska driftkostnaderna.

Granskningens resultat — EKN:s 6verskott

Under de senaste 20 aren har EKN byggt upp ett stort 6verskott fran

bade riskpremier och administrativa avgifter. Enligt arsredovisningen for
2013 uppgar overskottet till cirka 26 miljarder kronor. Kassan ar cirka 17
miljarder kronor stérre in kapitalet som enligt EKN:s egna berdkningar

i arsredovisningen behdvs for att ticka de forvintade férlusterna och
koncentrationsriskerna. Den del av 6verskottet som kommer fran
administrativa avgifter motsvarar fyra till fem ars driftskostnader f6r EKN.

Aven externa bedémare har kommit fram till att verskottet fran riskpremierna
overstiger riskerna. I andra nordiska linder finns exempel pa regler som ger
vigledning for hur mycket kapital som kreditgarantiinstituten i respektive land
behdver for sin verksamhet.

Riksrevisionen bedomer att de stora reserver som har byggts upp pad EKN
under de senaste 20 dren inte gar att motivera utifrin myndighetens behov
med hinsyn till myndighetens uppdrag och den statliga garantimodellen.

Regeringens styrning av EKN:s 6verskott bygger pa principen att EKN:s
verksamhet ska vara "sjalvbarande”, dock utan att nagon tidshorisont har
angetts. I avsaknad av en sddan har "sjilvbiarande” ingen klar innebérd: ingen
kan med sikerhet avgora om EKN kommer att drabbas av stora férluster ndgon
gang i framtiden.

EKN:s styrelse och ledning argumenterar for att det behovs ett stort eget kapital
for det fall att skador skulle uppstd i ndgon av EKN:s allra storsta affirer, och att
EKN inte skulle viga ta lika stora risker utan ett stort eget kapital. Riksrevisionens
bedémning dr dock att EKN inte behover ha en sidan beredskap i form av eget
kapital, eftersom myndigheten har obegrinsad kredit hos Riksgilden just for
att ticka forluster. EKN:s vilja att stilla ut garantier bor inte heller vara beroende
av hur stort myndighetens kapital dr. Varje affir bor istillet bedémas utifran sitt
bidrag till svensk export och till det svenska niringslivets internationalisering.
Riksrevisionen konstaterar ocksd, att det skulle finnas mojligheter att flytta

over exponeringen av risker fran I6pande stora enskilda engagemang, frain

EKN till Riksgdlden. Riksrevisionen bedémer att ett sidant arrangemang

skulle kunna underlitta EKN:s bedémningar av kapitalbehovet. Med

nuvarande ordning paverkas bedomningarna av kapitalbehovet {6r hela EKN:s
verksamhet starkt utifran ett fatal mycket stora och svirbedémda affirer. EKN
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betonar dock férdelarna med att en myndighet har ansvar f6r alla aspekter av
exportkreditgarantierna. En eventuell férandring forutsatter enligt Riksrevisionen
en ingdende analys av f6r- och nackdelar med en ny ansvarsfordelning.

Fragan om EKN:s 6verskott har varit uppe till diskussion mellan UD,
Finansdepartementet och EKN. EKN har linge argumenterat mot férindringar
av hanteringen av 6verskottet och UD har i huvudsak accepterat EKN:s
argumentation. I augusti 2014 presenterade EKN dock en analys som bedomer att
myndighetens kapitalbehov motsvarar 10 procent av de utestiende garantierna,
och att en mindre del av 6verskottet dirmed kan betalas in till statskassan.
Riksrevisionen bedomer det dock som oklart vilka 6verviganden som ingatt

i bedémningen. Berdkningen av kapitalbehovet dr ocksa kinslig for enskilda
engagemang: en enskild offert star f6r hilften av det berdknade kapitalbehovet.

Riksrevisionen bedomer att regeringen har gitt miste om ett potentiellt
viktigt underlag for att bedoma rimligheten i EKN:s 6verskott, i och med att
myndigheten undantagits frin kravet som andra myndigheter har att foresla
hur 6verskott ska disponeras.

Revisionsfraga 2. Ar EKN:s hantering av éverskottet i verksamheten forenlig med god
hushdllning med statliga medel?

Riksrevisionen bedomer att EKN har byggt upp ett omotiverat stort finansiellt
overskott i forhallande till verksamhetens behov. Myndighetens strategiska inrikining
att undvika att utnyttja den tillgingliga krediten i Riksgdlden har ocksd bidragit

till att Gverskottet fatt kvarstd. Trots att de grundliggande forhallandena avseende
overskottet varit kianda sedan ldnge har regeringen inte vidtagit nagra konkreta
atgdrder for att hantera fragan. Riksrevisionen bedomer att hanteringen av

Gverskottet inte Gverensstimmer med god hushdllning i budgetlagens mening.
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4.9 Rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer till regeringen:

e Fortydliga inneborden av begreppet "sjilvbarande”, som ska vara
grunden for EKN:s verksamhet. Utan en nirmare specificering vad giller
exempelvis tidshorisont ger begreppet inte tillricklig styrning.

e Vidta dtgirder for att anpassa EKN:s 6verskott till verksamhetens behov.
Atgéirderna bér vara strukturella, si att reserverna i framtiden inte tillats
vixa pa samma sitt, och bor ta budgetlagens skrivningar om hushéllning
med statens resurser i beaktande. Tre exempel pa omraden dir atgirder
skulle kunna 6vervigas ir f6ljande.

— For att fa ett bittre beslutsunderlag for fragor som ror 6verskottet
kan regeringen Gverviga att lata EKN ldmna érliga forslag pa hur
myndighetens 6verskott (savil garantireserven som den administrativa
delen av 6verskotten) bér disponeras. En del av detta kan vara den
regelbundna avstimning av behovet av myndighetskapital som
EKN foreslagit i sin kapitalanalys. I detta ssmmanhang bor ocksé
innebo6rden for EKN av 25 § i avgiftsforordningen klargoras.

— For att undvika att de administrativa reserverna dterigen byggs
upp kan regeringen Gverviga att infora ett automatiskt verkande
rationaliseringskrav pad EKN, som andra myndigheter har.

— Regeringen kan vidare utreda vilka f6r- och nackdelar som skulle
finnas med ett arrangemang dir Riksgilden anvinds for att hantera
riskexponeringen fran enskilda extremt stora exportkreditgarantier.

Riksrevisionens rekommendationer till EKN:

e Andra den uttalade mélsittningen att myndigheten ska ticka alla
eventuella forluster med eget kapital i stillet for att utnyttja den
obegriansade krediten i Riksgilden.
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EKN:s premiemodell

I detta kapitel behandlas revisionsfragan om premienivierna som EKN tar ut
for sina garantier dr dndamalsenliga for verksamheten. Med dndamalsenliga
avser Riksrevisionen att premienivierna uppfyller kravet i budgetlagen att
avgifterna som tas ut motsvarar statens forvintade kostnad, och att nivierna
dirmed har en sddan niva att de bidrar pa bésta sitt till malet att stédja den
svenska exporten och niringslivets internationalisering.%®

Premiemodellens komponenter

EKN:s modell fér premiesittning kan med vissa forenklingar sammanfattas i
foljande formel:99

(1) PREMIE=Y PROB x LGD x G x (1+r)—t + Admin% + Buffert (%)
Dair

PROB = Probability of default, dvs. sannolikheten f6r utebliven betalning. For
att f4 fram sannolikheten anvinder EKN sig av sin premiematris.

LGD = Loss given default, som motsvarar den del av fordran som inte kan
dtervinnas efter att en skada uppstatt. Den dr satt till 50 procent for alla affirer.

G = det garanterade beloppet

(1+r)—t = diskonteringsfaktorn, som anvinds for att berdkna virdet idag pa
forvintade framtida forluster. Rintan r kallas basrinta. Variabeln ¢ star for antal
ar fram till forfallodagen av garanterade kapital och rdntebetalningar.

Admin % = paslag f6r administration.

Buffert (%) = ett paslag som anvinds i de ldgsta riskklasserna.

98 For vissa garantityper anvinds i stillet en marknadsprisansats, dar EKN:s premier utgér fran det

pris som den sékande banken tar ut. Dessa garantityper (rembursgarantier, motgarantier och
rérelsekreditgarantier) star dock for en begransad del av EKN:s portfslj. Cirka 30 procent av den
utestaende volymen 2013 bestod av denna typ av garantier, varav i sin tur hilften kommer fran
tillfalliga atgdrder i samband med finanskrisen.
99 Formel (1) dr himtad fran Projekt Castor, KPMG, 2014. Mer exakt och korrekt dr enligt EKN:s
féretradare féljande formel: (2) wemwv%%
Riksrevisionen har i detta kapitel valt att félja uppstéllningen i den enklare formeln (1), fér att pa
ett mer 6verskadligt sitt kunna presentera formelns komponenter.

Xtx G+
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5.1.1

Formelns komponenter, och hur de tillimpats, beskrivs mer i detalj nedan.

Utover den egna premiemodellen, har EKN ocks3 att ta hinsyn till OECD:s
overenskommelser om ligsta tillitna niva for respektive landklass ("Minimum
premium rate” eller MPR). I de fall dir MPR ligger 6ver det virde som

EKN:s premiemodell ger, méaste EKN ta ut en avgift motsvarande MPR.
Mellanskillnaden mellan EKN:s egna berikningar och MPR ska enligt
forordningen om lan och garantier betalas in till statskassan'® (se vidare avsnitt
5.1.6 angdende premiemodellens buffertkomponent).

Sannolikheten for att en skada uppstdr har hittills 6verskattats

PROB-komponenten ir en av tvd komponenter som kreditbedomaren sjilv
kan paverka, och den bygger alltsa pd EKN:s premiematris. [ matrisen ar
Kklassificeringen enligt landklass given, medan mer arbete behévs for att utréna
vilken koparriskkategori en viss garanti tillhor.

PROB-komponenten i EKN:s premiematris bygger pa Moody’s statistik

Gver betalningsinstillelse pa foretagsobligationer av olika klasser under en
30-arsperiod. Matrisen uppdateras inte automatiskt, utan med oregelbundna
mellanrum. Den senaste formella revideringen gjordes 2011, vilket var den forsta
uppdateringen efter att premiematrisen i sin nuvarande form introducerats ar
2003. Enligt EKN sker ocksa en informell verifiering, dir matrisens premienivier
jamfors med ny statistik, l6pande. Uppdateringen 2ou foranleddes enligt EKN
dels av en bedomning utifrin Moody’s statistik att det var limpligt, dels var den
ett led i arbetet med anpassning till en ny OECD-6verenskommelse.™

Uppdateringen 2011 innebar att premienivderna hoéjdes fér en riskklass,
sinktes for nitton och limnades of6rindrade for 20 av 41 relevanta riskklasser.
De manga sidnkningarna motiveras enligt EKN av "f6rbattringar i flertalet
klasser i kombination med EKN:s goda erfarenheter éver flera kreditcykler”°=
I genomsnitt hade sannolikheten for betalningsinstillelse minskat med 13
procent mellan referensperioderna. Dirfor finns en efterslipningseffekt, dir
matrisen i takt med sjunkande risknivier (som alltsd aterspeglas i Moody’s
statistik 6ver faktiska forluster pa obligationsmarknaden) 6verskattat riskerna
under en period fore uppdateringen 2o11.

190 Hyr stor del av EKN:s afféirer som berérs av MPR varierar mellan olika ar. Ar 2013 redovisades 56
miljoner kronor (av de totala premieintikterna pa 1,8 miljarder kronor) som "éver
férvintansriktig premie”, och betalades in till statskassan. Under 2012 uppkom inga sadana icke
férviantansriktiga premier.

91 EKN:s samlade svar pa Riksrevisionens faktagranskning 2014-08-27.

192 Gversyn av EKN:s premiematris- forslag pa uppdaterad matris. Exportkreditnamnden. 2011-02-25.
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5.1.2

Enligt EKN skulle det vara moijligt att uppdatera matrisen oftare, exempelvis
arligen. Det skulle innebidra marginella forindringar varje ar (eftersom endast
en av 30 observationer pa vilket medelvirdet beriknas skulle bytas ut). Ett
argument for att inte géra férandringar alltfor ofta 4r att kunderna féredrar ett
stabilt pris pa garantierna.'>s

Premiematrisen ir alltsd vigledande. Det finns vissa frihetsgrader vid
handliggningen av de olika garantierna. Medan landklasserna ir givna,

ir det en del av kreditbedomningen att bestimma vilken kategori som
gildeniren tillhor. Inom varje "ruta” i matrisen finns dessutom ett

intervall f6r premienivierna, som kreditbedémaren har att ta stillning till.
Kreditbedomningen dr decentraliserad till kundteamen inom affirsomradena.
Sjilva besluten fattas formellt av en kollega som inte varit inblandad i sjilva
kreditbedémningen. Storre affirer gir dessutom till EKN:s kreditkommittéer.

Utover andra faktorer som ingar i en professionell kreditbedomning, uppger
handliggarna dock att de ocksa jamfér med liknande affirer for att fa en
vigledning kring hur risken bér klassificeras och prissittas.

Antagandet om slutférluster kan dverskatta de verkliga skadorna

I premiemodellen antar EKN att slutférlusterna i det fall en skada uppstar (LGD),
kommer att bli 50 procent.*+ Historiskt sett har slutforlusterna varit ligre.
KPMG bedomer i sin rapport att nettoférlusterna for arsklasserna 2000-2008
var 19,9 procent av samtliga skador, vilket alltsd innebir att EKN fatt tillbaka 6ver
80 procent av tillgdingarna. KPMG understryker att underlaget ar for osikert

for att dra statistiskt sdkerstillda slutsatser, men bedémer sammantaget att
modellens LGD-antagande ir ett konservativt (i meningen forsiktigt) matt.

I sina interna berdkningar har EKN i stillet beridknat dtervinningsgraden
under perioden 2000-2007 till 48 procent (motsvarande LGD 52 procent), och
for perioden 1993—-2007 73 procent (LGD 27 procent). Skillnaderna ir alltsa
stora dels mellan olika sitta att berdkna LGD, dels mellan olika tidsperioder.
Orsaken till skillnaden mellan EKN:s berikning och KPMG:s dr frimst

vilken nimnare som anvinds for att berdkna kvoten skador. Medan KPMG
anvinder hela garantibeloppet som ndmnare, har EKN i sina egna berikningar
anvint det utbetalade beloppet nir skadan uppstir (ménga skador uppstir nir
den underliggande skulden redan delvis ir avbetalad).'s Skillnaden mellan
tidsperioderna beror enligt EKN pa att myndigheten under go-talet hade

193 EKN:s samlade svar pa Riksrevisionens faktagranskning 2014-08-27.
194 Ett undantag gors for de mest riskfyllda klasserna, med ett antagande om 70 procent skador.

195 Enligt EKN:s féretradare finns ingen vedertagen praxis for vilket sitt att berakna utfallet av LGD
som bér anvindas. EKN:s samlade svar pa Riksrevisionens faktagranskning 2014-08-27.
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en hogre atervinningsgrad pé s kallade politiska fordringar fran 8o- och
go-talen.”®

Utéver historiska utfall 4r det ocksé relevant att jimfora EKN:s LGD-
antaganden med hur andra finansiella aktérer gér motsvarande antaganden. I
Gversynen av premiematrisen fran 20u jimfér EKN med Finansinspektionens
rekommendationer for skadeantagande for seniora lan utan sikerhet, som ir
45 procent. EKN motiverar sitt nadgot hogre skadeantagande med att EKN har
en hogre andel risker pa svira marknader, samt att EKN saknar "den nirheten
till kund som bankerna normalt har”."7

Samma antagande anvinds, ocksd nir EKN:s kreditbedomare har skil att anta
att slutforlusterna dr hogre eller ligre 4n 50 procent (exempelvis om det finns
sikerheter i en garanti som gor att dtervinningsgraden kan antas vara nira 100
procent). EKN uppger att det i kreditbeddmningssituationen ir oproblematiskt
med ett enhetligt LGD-antagande. Om antagandet bedoms som orealistiskt kan
det enligt EKN kompenseras via den aktiva kreditbedémningen, det vill siga
av det virde som kreditbedomaren ger "PROB”. Om kreditbedémaren antar
att den mest sannolika atervinningsgraden dr hogre 4n modellens antagande,
justeras "PROB” helt enkelt nedit, eller tvirtom.® Riksrevisionen har dock
inte inom ramen f6r denna granskning haft moéjlighet att nirmare granska
huruvida detta verkligen dger rum.

EKN pabérjade tillsammans med ett konsultbolag 2009 ett arbete
med att utveckla LGD-antagandet, utifran verkliga data fran ett antal
kreditforsikringsbolag utéver EKN. Det arbetet har dock avstannat.’®

Sammanfattningsvis kan det konstateras att EKN:s LGD-antagande ir forsiktigt
jamfort med flera relevanta jaimforelsesiffror. Det dr dock svart att dra bestimda
slutsatser, eftersom EKN:s eget sitt att rikna ger vid handen att slutférlusten
under vissa tidsperioder i stillet legat ndgot 6ver antagandet. Riksrevisionen
konstaterar ocksa att samma antagande anvinds for alla garantier, ocksa nir
EKN bedémer att slutforlusten ir ligre eller hogre dn 50 procent.

196 Myndighetens féretradare argumenterar for att utfallet fran perioden 2000-2007 ar mer
representativt fér framtida utfall, eftersom statsriskerna numera ir en liten del av EKN:s portfélj.
EKN:s samlade svar pa Riksrevisionens faktagranskning 2014-08-27.

197 Qversyn av EKN:s premiematris. EKN. 2011-02-25. Sid. 5.
198 Intervju med Stefan Karlsson, chefsanalytiker, och Patrick Nimander, finanschef, EKN 2014-05-23.

199 Exportkreditnimnden. Revisionspromemoria intern kontroll 2013. Ernst & Young/Riksrevisionen. 2013.
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5.1.3

5.1.4

Téickningsgraden justeras utifran den risk som EKN dr beredd att
garantera och skapar sjélvrisk for kunderna

”G” motsvarar det belopp som ticks av garantin. Taickningsgraden, det vill
saga hur stor del av en affir som EKN étar sig genom en garanti, kan sittas
mellan 51 och 100 procent. En utgdngspunkt dr dock att anvinda 95 procent
tickningsgrad. Sedan 2013 anvinds en manual, som specificerar vilka faktorer
som kan leda till en annan garantiprocentsats dn 95 procent. Manualen
beskriver att syftet med en ldgre garantiprocentsats ir att skapa sjdlvrisk hos
kunden, s3 att EKN:s incitament for att undvika skador sammanfaller med
garantitagarens. Motiv till sinkt garantiprocentsats kan enligt manualen vara
informationsbrist, projektrisk, stor exponering (i forhallande till riskobjektets
balansrikning), eller utdkad sjalvprévning vid extra hog risk.

Tackningsgraden och premiesatsen dr i viss utstrickning kommunicerande
karl. Enligt manualen f6r tickningsgrad anvinds premien for att kompensera
f6r 6kad risk fraimst vid affirer med lang l6ptid, medan EKN vid affirer med
kort 16ptid i stillet begrinsar garantiprocentsatsen.'

Basriinteantagandet dndras inte trots identifierade problem

Enligt KPMG:s genomgang beriknas myndighetens basrinta (som anvinds
for diskontering av framtida forluster) i enlighet med Finansinspektionens
riktlinjer, men justeras sedan ned med 0,35 procentenheter. Detta ir, enligt
KMPG, ” en justering som inte motiveras av riktlinjer frin Finansinspektionen
eller ndgon annan tillsynsmyndighet.”

I samband med den nuvarande premiematrisens inférande 2003 konstaterade
EKN ocksi att "dagens sitt att bestimma basrénta har flera nackdelar.”
Exempelvis nimndes det faktum att EKN diskonterar med en viss rinta, men
har att f6lja en annan rianta vid upprikning av premier.” Trots de problem

som identifierades di har EKN fortsatt att anvinda samma antagande. EKN
uppger dock att ett utvecklingsarbete pigar (2014), med syfte fraimst att forenkla
berikningen av basrintan.™

Den exakta paverkan pa premierna av EKN:s metod att berikna basrintan,
jamfort med andra metoder, har inte beriknats av KPMG. Enligt EKN ir

"% Exportkreditndmnden. Manual fér garantiprocentsatser och 6verldtelse av risk. Beslutad 2013-03-19.

" Projekt Castor. Analys av EKN:s garantiportfélj och premiescittningsmodell. KPMG/EKN. 2014-04-14. Sid 3.
"2 Premiedversyn. EKN. 2003-01-16. Sid 14.

3 Ibid, sid 14.

"4 Intervju med Stefan Karlsson, chefsanalytiker, och Patrick Nimander, finanschef, EKN, 2014-05-23.
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5.1.5

dock paverkan fran den nuvarande berikningsmodellen, jaimfért med andra
berikningsmodeller, begrinsad."s

Péslaget for administration dr stérre édn de verkliga kostnaderna

Till den riskbaserade delen av premien liggs ett paslag som motsvarar 15
procent av den totala premien, oavsett de faktiska kostnaderna for affiren.

De verkliga administrativa kostnaderna varierar ofta mellan dren, men

under perioden 2000-2013 har de enligt EKN:s konsultrapport i genomsnitt
motsvarat 12,3 procent av de totala premieintikterna."® Dirmed har EKN samlat
pa sig en administrativ reserv som motsvarar 4—5 ars driftskostnader f6r hela
myndigheten.

Intdkterna fran mindre riskfyllda tillgangsklasser borde ha betalats in
till statskassan

For de minst riskfyllda tillgdngsklasserna i premiematrisen ligger EKN

ett paslag pa mellan 0,15 och 0,25 procent (den si kallade bufferten).
Myndigheten motiverar detta med att premierna annars skulle bli “orimligt
laga”. Med det avses exempelvis att premierna skulle riskera hamna under
marknadspriserna for den aktuella risken, vilket inte ir tillatet (eftersom

det handlar om tillgangsklasser som ofta gar att férsikra pa den privata
marknaden). Enligt en berdkning av KPMG har bufferten under aren 2000-
2013 bidragit med ett 6verskott pa 798,9 miljoner kronor. Hogst var bidraget
2009, da buffertintikterna var 31,8 miljoner kronor (vilket kan f6rklaras av att
affirerna som garanterades under finanskrisen till stor del riktades just mot de
tillgadngsklasser dir bufferten ir aktuell)."”

Enligt 19 § andra stycket férordningen (2011:211) om utlidning och garantier
ska den del av garantiavgiften som Gverstiger kostnaden f6r den forvintade
forlusten redovisas mot en inkomsttitel pa statens budget."® I 10 § andra
stycket férordningen (2007:1217) med instruktion f6r Exportkreditnimnden
specificeras det att myndigheten senast den 28 februari dret efter budgetaret
ska redovisa den del av garantiavgiften som 6verstiger kostnaden f6r den
forvintade forlusten mot en inkomsttitel pa statens budget. Till skillnad fran
andra premieintikter som legat 6ver EKN:s bedomda riskniva, har dock EKN
inte betalat in intikterna frin bufferten till statskassan.

"5 Intervju med Stefan Karlsson, chefsanalytiker, och Patrick Nimander, finanschef, EKN, 2014-05-23.
"6 Analys av EKN:s garantiportfslj och premiesdttningsmodell. Projekt Castor. KPMG/EKN. 2014-04-14.
"7 Ibid.

"8 Av 3 § framgar att forordningen ska tillimpas om inte nagot annat féljer av lag eller forordning
eller av regeringens beslut.
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Effekter av premiemodellens antaganden

Det kan alltsa konstateras att flera av komponenterna i premiemodellen
bidrar till att premienivierna blir hogre dn de skulle behova vara for att ticka
férvantade forluster och administrativa utgifter, enligt kraven i forordningen
om utlaning och garantier. Dit hor premiematrisen (under perioder av
trendmissigt sjunkande risk, som de senaste decennierna), det administrativa
paslaget samt bufferten.

EKN har ocksd uppméirksammat problem med antagandena {or basrintan, utan
att hittills atgirda dem. Deras paverkan pa premienivierna har inte kunnat
faststillas med sikerhet.

Ocksa paverkan fran EKN:s antagande for slutférlusten vid skada dr oklart.
Langsiktiga historiska jamforelser, jimforelser med motsvarande antaganden
for banker samt KPMG:s bedomningar ger dock vid handen att EKN:s
antagande dr forsiktigt. Det faktum att antagandet dr enhetligt for alla affirer
gor att det vid manga affirer krivs en justering av sannolikheten f6r skada for
att premierna ska bli rittvisande.

Tabell 1 sammanfattar premiemodellen, som den beskrivits ovan. Den visar

dels hur modellen fungerar rent tekniskt, dels hur modellen tillimpats av EKN
och vilka effekter det fatt. Tabellen visar pi den genomgaende tendensen att
modellens antaganden visat sig alltf6r forsiktiga jamfort med verkliga utfall. EKN
har med andra ord tagit mer betalt av sina kunder 4n vad som har varit motiverat,
givet det verkliga utfallet av skador och kostnader. Som tabellen visar har flera av
modellens antaganden inte heller uppdaterats nir ny information tillkommit.
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Tabell 1 Sammanfattande analys av premiemodellens komponenter

PROB (Proba-

LGD (Loss

bility of de- given default)
Variabel fault) x X Gx (1+r)-t + Admin% + Buffert (%)
Forklaring av | Sannolik- Férvintad Det garante- | Basrantan. Paslag for Paslag for de
variabler heten att slutférlust rade admini- lagsta prisklas-
en skada om en skada | beloppet. strations- serna for att
uppstar. uppstar. kostnader. halla prissatt-
ning i linje med
OECD:s regel-
verk.
Hur variabeln | PROB-varia- | Satttill50% | Ges av aff- Anvinds for | Somen del | Paslag pa
bestims beln bygger for alla rens storlek att berikna av den tota- | 0,15-0,25
pa EKN:s affarer. och av tick- dagens la premien | procent-
premie- ningsgraden | virde av som kunden | enheter.
matris. (dvs hur stor | framtida betalar finns
Beroende av andel av affd- | forluster. en adminis-
affdrens land- ren som EKN trativ pre-
klass och gil- tacker). Tack- mie motsva-
denirens ningsgraden rande 15%
finansiella kan variera av den tota-
stillning. mellan 51 och la premien
100 %. for att ticka
EKN:s admi-
nistrativa
kostnader.
Kan justeras | Ja. Nej. Ja. Nej. Nej. Nej.
av
kreditbeds-
maren?
Uppfoljning Premiematri- | Uppféljning Ny policy fér | Identifierad | Nej. Har féljts upp
och/eller sen uppdate- | pabérjades téacknings- som proble- 2014 i samband
revidering? rades senast | 2009, utan grad inférdes | matisk 2003 med
2011, dessfér- | att det ledde | 2013. men €] konsultrapport
innan 2003. till en revide- reviderad. men ej
Vid uppdate- | ring av anta- Oversyn un- reviderats.
ringen 2011 gandet. der 2014.
sinktes pre-
mierna med
i genomsnitt
13 %.
Historisk Har éver- Bedéms av - - Har 6ver- Medveten éver-
traffsikerhet | skattat riskni- | KPMG som skattat de prissittning for
vderna givet | ett forsiktigt verkliga ad- | att inte hamna
radande antagande. ministrativa | under OECD:s
trend av sjun- | Har under kostnaderna. | miniminiva.
kande riskni- | vissa historis-
véer. ka perioder
tydligt Gver-
skattat de

verkliga slut-
férlusterna.
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53

5.4

Granskningens resultat — EKN:s premienivaer

Premienivierna pad EKN:s garantier bestims i hog grad av myndighetens
premiemodell, som bestar av sex komponenter. Riksrevisionens granskning
visar att EKN gor forsiktiga antaganden for de olika komponenterna. EKN har i
flera fall inte uppdaterat alla komponenter nir ny information tillkommit eller
problem identifierats. Detta har enligt Riksrevisionen lett till tvd problem.

Det ena dr att EKN:s garantier under de senaste decennierna i genomsnitt har
fatt ett alltfor for hogt pris, vilket har bidragit till myndighetens stora Gverskott.
Den faktiska effekten har visserligen inte utretts f6r alla komponenter i
modellen, och 6verprissittningens omfattning kan inte slis fast med sakerhet.
Riksrevisionen bedémer dnda att den totala effekten innebdr att kunderna fatt
betala f6r mycket f6r garantierna.

Det andra ir att bristen pa uppdatering gjort att modellen blivit mer komplicerad
4n vad som dr motiverat. Ett exempel dr berdkningen av basridntan som

anvinds vid diskontering. Ett annat dr antagandet om slutforlusten, dir samma
antagande anvinds oavsett affidrens riskprofil. Vid vissa affirer maste antagandet
ddrfor justeras via andra komponenter i modellen. Riksrevisionen bedémer att
detta minskar transparensen och 6kar risken f6r misstag nir modellen tillimpas.

Riksrevisionens granskning visar ocksa att EKN inte {6ljt gillande regler i
forordning och instruktion vad giller den sa kallade "bufferten”. Eftersom
intdkterna fran denna komponent per definition ligger hogre dn de forvintade
kostnaderna, borde de betalats in till statskassan.

Revisionsfraga 3. Ar EKN:s premienivder dndamdlsenliga for att uppnd mdlen for
verksamheten?

Riksrevisionen bedomer att EKN inte faststdllt premienivierna pa ett dndamalsenligt sditt.

Rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer till EKN:

e Uppdatera regelbundet komponenterna i myndighetens premiemodell
nir ny information tillkommit, fér att undvika att garantierna systematiskt
prissitts felaktigt. For att forenkla prissittningen bor ocksa berikningen av
basrintan forenklas. Det bor nirmare utredas, om det nuvarande enhetliga
antagandet for andelen av det garanterade beloppet som gar forlorat vid en
skada (slutforlusten) dr dndamélsenligt. De administrativa avgifterna bor
anpassas till faktisk kostnadsniva.

o Sikerstill en konsekvent tillimpning av de bestimmelser som séger att
premier som ir hogre dn vad risken motiverar ska betalas in till statskassan
(10 § 1 EKN:s instruktion och 19 § i forordningen om utlining och garantier).
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6.1

6.2

EKN:s uppdrag att stédja sma och
medelstora foretag

I detta kapitel behandlas revisionsfrigan om EKN:s insatser for att stodja sma
och medelstora foretag (SME) har varit indamalsenliga. Med dndamalsenliga
avser Riksrevisionen att insatserna har ett tydligt utfall i form av en breddad
kundbas bland SME. Vidare avses att regeringens styrning av verksamheten ir
tydlig, att eventuella malkonflikter hanteras och att utfallet av insatserna f6ljs
upp och aterrapporteras pa ett rittvisande sitt.

Regeringen har inte grundat uppdraget pa en
behovsanalys

Fran 2003 har Exportkreditnimnden genom regleringsbrev haft i uppdrag fran
regeringen att na ut till fler SME-foretag samt arbeta aktivt med att bredda sin
kundbas." Uppdraget féranleddes inte av ndgon mer utvecklad behovsanalys
fran regeringen, utan snarare av en vilja att EKN skulle bredda sin verksamhet
fran sin traditionella fokusering pa stora koncerner. UD har inte heller
genomfort ndgon sddan analys under uppdragets gang.>°

EKN har diremot gjort grundliggande behovsanalyser under arens lopp.
2013 utmynnade dessa i en samlad marknadsanalys, dir SME:s behov och
anvindning av exportkrediter beskrevs.

Brist pa finansiering ett underliggande problem

Flera privata och statliga aktorer som Riksrevisionen varit i kontakt med
(inklusive EKN) beskriver det som ett problem att SME har svart att fa
finansiering fran banker generellt, och finansiering fér exportaffirer

19 Regleringsbrev fér budgetaret 2013 avseende Exportkreditnimnden. EKN definierar sma och
medelstora féretag som féretag med hégst 500 anstillda eller med en omsittning pa hogst en
miljard kronor.

129 Intervju med Torsten Ericsson, departementsrad och bitridande enhetschef, och Cristian de
Filippi, &mnesrad, UD-FIM 2014-05-28.

RIKSREVISIONEN 6'|



EXPORTKREDITNAMNDEN — EFFEKTIVITET | EXPORTGARANTISYSTEMET?

i synnerhet.” EKN:s egna undersdkningar visar att ett av tio foretag drar

sig ur exportmarknaden pa grund av kreditférluster medan tre av tio har
svirigheter med att {4 finansiering.** Enligt intresseorganisationen Foretagarna
har bankerna som en f6ljd av skirpta kapitaltickningsregler, blivit allt
restriktivare med utlaning till SME.” En ESO-rapport frdn 2014 beskriver

hur SME:s moijlighet till banklan férsdmrats sedan finanskrisen. I rapporten
gors bedomningen att finansieringssvarigheterna ir ett betydande hinder for
foretagens moijlighet till investeringar och expansion.’+ Utan finansiering kan
exportaffirer i de flesta fall inte genomforas, och det blir heller inte aktuellt att
anvinda EKN:s garantier. I regeringens styrning av EKN:s SME-verksamhet har
dock den bredare fragan om SME:s finansiering inte beaktats.

Under senare ar har EKN och Almi pa eget initiativ forsokt samarbeta kring
finansiering och garantier, just for att knyta samman finansiering med
garantier (se nirmare avsnitt 6.9 om EKN:s nysatsning). Tidigare f6rsok till
samarbeten mellan Almi och EKN har dock varit mindre framgangsrika.s
Aven om EKN:s instruktion férordar att myndigheten ska samarbeta med SEK
i fragor som ror exportkrediter, kan det konstateras att samarbetet i praktiken
inte involverar finansiering av SME.**

I andra linder finns exempel dir finansiering och exportkreditgarantier

lankas titare samman. Exempelvis ir syftet med Finnveras verksambhet att
tillhandahalla exportkreditgarantier och finansiering till SME under samma tak
och att pa sa satt forbattra den regionala tillgangen till exportkreditgarantier.
Verksamheten kan dirmed narmast beskrivas som en hybrid mellan

Almi och EKN.*” T Danmark férmedlar EKF bade exportkrediter och
exportkreditgarantier.® Aven garantigivningsinstituten i Kanada, USA och
Italien kan erbjuda direkt finansiering och andra finansiella tjinster, ofta via
egna dotterbolag.2

Intervju med Carl-Johan Karlsson, chef affirsomrade Sma och medelstora bolag, EKN 2014-06-
02, intervju med Jan Roxendal, styrelseordférande, EKN 2014-05-06, intervju med Eva Carlsson,
styrelseledamot, EKN 2014-05-30, intervju med Lars Jagrén, chefsekonom, Féretagarna 2014-06-
03 samt intervju med Carina Nordstrém, affirsomradeschef Lan, Almi 2014-05-09.
Minnesanteckning SME-kommittén 14 maj 2013. EKN.

123 Intervju med Lars Jagrén, chefsekonom, Féretagarna 2014-06-03 .

124 Bornefalk, Anders (2014). Kapital pa krita? 2014:4. Expertgruppen fér Studier i Offentlig Ekonomi.

12!

v

Intervju med Carina Nordstrém, affirsomradeschef Lan, Almi 2014-05-09.

126 Intervju med Carl-Johan Karlsson, chef affirsomrade Sma och medelstora bolag, EKN 2014-06-

02, intervju med Jan Roxendal, styrelseordférande, EKN 2014-05-06 samt intervju med Carina
Nordstrém, affirsomradeschef Lan, Almi 2014-05-09. Se dven férordningen (2007:1217) med
instruktion fér Exportkreditndmnden.

'?7 Finnvera féretagsansvarsrapport 2010.

128 EKF:s arsrapport 2013.

129 Kort jiimférelse ur ett SME-perspektiv mellan EDC-EKF-Finnvera — US Ex-Imbank- SACE. EKN. 2013-12-02.
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6.3

Inget tydligt genombrott for SME-verksamheten

Malen f6r regeringens uppdrag till EKN, att na ut till SME samt bredda
kundbasen, har inte specificerats nirmare.3° EKN har dock som indikatorer
for uppdraget anvint antalet nya och gamla SME-kunder, samt volymen
garantier som stills ut till dessa foretag. For att nd ut har EKN genomfort
informationsinsatser samt arligen mitt foretagens kinnedom om
myndighetens verksamhet. Den f6ljande redovisningen bygger pa EKN:s
definition av SME: féretag med upp till 500 anstillda eller en miljard kronor i
omsittning. Som avsnitt 6.6 visar dr detta en vidare definition dn den som till
exempel SCB och EU anvinder.

Tabell 2 Sammanstillning av SME-verksamhetens omfattning 2007-2013*

2007 2008 2009 2010 201 2012 2013
Garantivolym
(miljarder kronor) '3 1,3 2,1 2,7 2,9 2,6 2,2 2,4
SME garantivolym
i férhallande till
EKN:s totala
garantivolym 5,4% 6,4% 3,4% 2,5% 4,1% 4,4% 5,5%
Antal SME-kunder
Jar'3 184 228 296 319 279 251 272
Antalet nya
SME-kunder/ar'34 X 70 99 104 45 52 78
Antalet SME-
affdrer/ar'ss X 484 617 710 634 597 575
Andelen SME-
affarer mot totala
antalet X 46% 44% 44% 43% 39% 38%

Fargade celler indikerar sdnkning sedan féregéende ar, ej firgade celler indikerar 6kning
eller ingen férandring.

Kélla: Riksrevisionens sammanstdllning och bearbetning utifran EKN:s drsredovisningar
2007—2013 samt e-post fran EKN 2014-07-01.

3° Med undantag fér aren 2006—2007 da regeringen ocksa satte upp kvantitativa mal fér SME-

verksamheten.
'3 EKN:s arsredovisningar 2009—2013. Statistik fran dren 2007-2009 ar en uppskattning fran diagram.
132 E-post fran EKN 2014-07-01. | EKN:s kundregister ingar dels 1. aktiva kunder, dvs. kunder som har
fatt en garanti de senaste 12 manaderna, 2. kunder som har en utestiende garanti (engagemang
per 31/12) men som inte varit aktiv kund de senaste 12 méanaderna, 3. exportlanekunder enligt
Almis lista. Kunder som férekommer bade hos EKN och Almi riknas enbart en gang.

33 EKN:s arsredovisningar 2009—2013. Siffror fran 2008 och 2011 4r en uppskattning fran diagram.

134 EKN:s arsredovisningar 2012, sid. 73, samt &rsredovisning 2013.
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6.3.1

6.3.2

Antalet SME-kunder varierar éver tid

Som syns i figur 6 har antalet kunder inom SME-segmentet fluktuerat 6ver
aren. Under dren 2009 och 2010 noterades en markant 6kning, vilket enligt
EKN till stor del berodde pa finanskrisen och den tillfilliga méjlighet som EKN
da hade att garantera dven kortfristiga affarer inom héginkomstlander.ss

Figur 6. Antal SME-kunder 2007-2013
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Kéilla: E-post fran EKN 2014-07-01.

Mainga av EKN:s SME-kunder ir si kallade temporira exportorer, det vill siga
att de inte har ett konstant flde av exportaffirer, utan att de snarare gor enstaka
exportaffirer med oregelbundna mellanrum. Redan f6r att upprdtthdlla antalet
SME-kunder i sin kundstock behéver EKN dirfor hela tiden attrahera nya
SME-kunder. For att 6ka antalet kunder maste de nya kunderna vara fler dn de
kunder EKN mister. Liksom vad giller det totala antalet kunder, visar statistiken
att antalet nya kunder snarare fluktuerar dn att det visar en tydlig ckning (se
tabell 2).

Garantivolymen till SME har utvecklats ojamnt

Forutom antalet kunder miter EKN ocksa volymen garantier som stills ut (eller
offereras) till SME-segmentet. Sedan 2007 (da affirsomridet fér SME bildades)
har volymen varierat, men den har oftast legat mellan 2 och 3 miljarder

kronor. Aven hir mirks att finanskrisen bidragit till att EKN:s verksamhet
tillfilligt 6kat. Sedan 2010, dd EKN:s hela verksamhet nadde rekordnivaer och

35 EKN:s samlade svar pa Riksrevisionens faktagranskning 2014-08-27.
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6.3.3

garantivolymen f6r SME nadde 2,9 miljarder kronor, har volymen aterigen
sjunkit tillbaka (se figur 7). Sett till antalet garantier, 4r bilden liknande. Aven
SME:s andel av EKN:s totala antal affirer har sjunkit fran 46 procent av totala
antalet affirer ar 2008 till 38 procent ar 2013 (se tabell 2).3

Figur 7. Garantivolymen fér SME-kunder 2007-2013
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Kalla: EKN:s arsredovisningar 2007-2013"7

SME har i allménhet begrinsad kinnedom om EKN

EKN miter regelbundet kinnedomen om EKN och EKN:s verksambhet,

med logiken att kinnedom om EKN éir en forutsittning for att SME ska
anvinda sig av myndighetens tjanster. EKN har sedan 2007 genomfort
informationsinsatser for att na ut till SME, dels genom uppsdkande verksamhet
men dven genom gemensamma seminarier med andra frimjaraktorer.3® EKN
vinder sig ockss till bankkontor runtom i landet f6r att sprida information om
mojligheten att anvinda EKN:s garantier. Trots dessa informationsinsatser har
SME-foretag i allminhet liten kinnedom om EKN:s verksamhet, detta enligt
EKN:s egna enkiter.? Som syns i figur 8 har kinnedomen bland SME legat
runt 50 procent sedan 2006. De foretag som kinner till EKN visar sig dock inte

136 Genomgang av EKN:s arsredovisningar 2008-2013.
37 Data fran ar 20072009 ir en uppskattning fran diagram.
138 EKN:s arsredovisning 2007. Sid 2.

39 EKN har genomfért dessa kinnedomsundersékningar sedan flera ar, urvalet har traditionellt sett
inriktat sig mot féretag inom affarsomradet Sma och medelstora bolag. Fér 2012 lades 4 ooo
obearbetade féretag till i urvalet.
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ha nigon djupare kunskap om myndigheten. Lite 6ver en tredjedel avde SME
som ar 2013 sdger att de kinner till EKN, gor det endast till namnet.+°

Foretriadare for intresseorganisationen Foretagarna bekriftar bilden att
smafiretagare i allminhet har en 1ag kinnedom om EKN. Organisationen
anser att EKN behover bli battre p4 att sprida informationen om att
myndigheten dven kan ticka smi affirer

Figur 8. EKN:s kinnedomsundersokning bland sm& och medelstora féretag.'+
Fraga: "Kéanner du till Exportkreditnamnden?”
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Kéilla: EKN:s kinnedomsundersékning 2006—2013.

Regeringen har inte reagerat pa SME-satsningens resultat

Enligt Riksrevisionens bedémning visar EKN:s rapportering att SME-
verksamheten fortfarande 10 dr efter uppdragets bérjan inte fatt ett tydligt
genombrott. En jimforelse av antalet SME-kunder visar en tillfillig 6kning
under 2009—2010, men en sjunkande trend sedan dess. Likasa har
garantivolymen fluktuerat, liksom SM E-enhetens volym jamfort med hela EKN:s
garantigivning. En trolig forklaring till den 6kade aktivitet som setts under
nagra ar ir de sirskilda forutsittningar som radde under och efter finanskrisen.

149 SME kédnnedomsundersokning Q4, 2013. EKN. Urval 2000 SME, intervjuade 499 féretag. EKN har
genomfért arliga kundundersékningar.

41 Intervju med Lars Jagrén, chefsekonom, Féretagarna 2014-06-03.

42 2009 omdefinierade EKN omsittningsgrinsen fran soo mnkr till 1 ooo mnkr. 2012 lades 4ven
4 000 nya obearbetade foretag till i malgruppen.
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Undersékningar av kinnedomen om EKN tyder inte pa att malgruppen skulle
ha 6kat sin kinnedom om EKN mirkvirt.

I myndighetens ledning och styrelse har det under flera ar ocksé funnits en
medvetenhet om problemen att fullfélja SME-uppdraget.s Styrelseledaméter
har under Riksrevisionens granskning beskrivit att "styrelsen har inte varit
nsjd”+ med affirsomradet, och att det varit ett "sorgebarn”.s

Huvudmannen UD har diremot inte reagerat genom att férdndra uppdraget,
trots att rapporteringen visat en blygsam utveckling for SME-omrédet, och trots
att medvetenheten om detta funnits i myndighetens styrelse. Regleringsbrevets
formuleringar om uppdraget har exempelvis inte dndrats sedan 2008, vilket
enligt UD beror pa att malet kvarstir. UD menar vidare att diskussioner fors
l6pande, men att departementet haft svart att mita och virdera EKN:s SME-
verksamhet. Trots detta har inga nya direktiv eller utredningar initierats, och
styrelsen och ledningen for EKN har inte heller uppfattat nigra styrsignaler
angdende SME-verksamheten, utover regleringsbrevet skrivningar.4® Den
nysatsning som EKN pabérjat under 2013 initierades frin myndighetens sida,
efter att ledningen och styrelsen reagerat pa det bristande resultatet, och inte
som en f6ljd av nigra signaler frain UD.#

Rapporteringen av resultaten inte andamalsenlig

Regeringen har i sin rapportering till riksdagen genom budgetpropositionerna
anvint sig av olika matt for att visa resultaten av EKN:s verksamhet for

SME. Exempelvis lyfter regeringen inte kontinuerligt fram utvecklingen

av garantivolymen, utan lyfter i stillet fram offertvolymen, nya kunder och
ansokningar. Att endast terrapportera offertvolymen visar inte fullgott pa
utvecklingen av EKN:s faktiska affirer, da det kan skilja mycket i beloppen mellan
nya offerter och garantier. Senast 2013 var offertbeloppet nistan tre ganger hogre
4in nya garantier pa grund av offertgivning av nigra fa men stora affirer.4®

3 Intervju med Karin Apelman, Generaldirektér, EKN 2014-03-14, intervju med Jan Roxendal,
styrelseordférande, EKN 2014-05-06 samt intervju med Géran Johnsson, styrelseledamot, EKN
2014-05-15

44 Intervju med Jan Roxendal, styrelseordférande, EKN 2014-05-06.
45 Intervju med Gia Wickbom, styrelseledamot, EKN 2014-05-08.

146 Intervju med Karin Apelman, generaldirektér, EKN 2014-03-14 samt intervju med Goran
Johnsson, styrelseledamot, EKN 2014-05-15.

'47 Intervju med Jan Roxendal, styrelseordférande, EKN 2014-05-06 samt intervju med Géran
Johnsson, styrelseledamot, EKN 2014-05-15.

148 EKN:s arsredovisning 2013; graf éver nya offerter och garantier for SME.
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6.6

Trots att EKN:s egna unders6kningar visar att SME:s kinnedom om EKN
sviktar och att myndigheten sjilv noterat att kinnedomen varit vikande bland
foretagen nimns detta inte i budgetpropositionerna.4 Aktivitet likstills

ibland med resultat: "EKN arbetar {or att cka kinnedomen hos smi och
medelstora foretag och lokala bankkontor, i syfte att bredda kundbasen och
underlitta for fler smaforetag att exportera. Sma och medelstora foretags
6vergripande kinnedom om EKN har dirmed 6kat.”s° Som framgar i figur 8
har kinnedomen minskat fran 2010 och framat. Regeringens rapportering om
kidnnedomen sker utan att man aterger detta. Sammantaget forsvarar det en
6verblick 6ver SME-verksamhetens utveckling.s' Riksrevisionen anser darfor att
regeringens rapportering till riksdagen om EKN:s verksambhet, i form av texten
i budgetpropositionen, inte har aterspeglat att SME-verksamheten inte haft
onskat resultat.

EKN:s egen definition leder till missvisande aterrapportering

Den vedertagna EU-definitionen av SME ir foretag med en omsittning pa
hégst 500 miljoner och med hogst 250 anstillda. Det dr denna definition som
anvinds av de flesta andra statliga aktorer, som Tillvixtverket, Almi Business
Sweden och SCB. EKN har dock sedan affirsomradet Sma och medelstora
bolag bildades anvint sig av en egen definition, nimligen att féretag med
upp till 500 anstillda eller en miljard kronor i omsittning riknas till SME-
gruppen.’* Denna definition anser EKN medfor att de mer effektivt kan
bearbeta malgruppen. EKN:s egen definition inférdes i dialog med UD.’3
Myndigheten 4r dock inte alltid tydlig med att det 4r denna, vidare, definition
som anvinds nir myndigheten aterrapporterar genom sin arsredovisning.’s+

Regeringen har i sin rapportering vidareférmedlat EKN:s rapportering
utan justeringar eller kommentarer till definitionen av SME. Eftersom
EU-definitionen anvinds av andra myndigheter har detta medfort att det i
aterrapportering till riksdagen genom budgetpropositionerna forekommer

49 Kannedomen 6kade nagot 2010, vilket rapporteras i budgetproposition 2011/12:1, utgiftsomrade
24. Dock sjénk kannedomen fran 2011 till 2013, vilket inte rapporteras i budgetpropositionerna.

150

Prop. 2012/13:1. Utgiftsomrade 24, sid. 97.

'S Genomgéng av regeringens budgetpropositioner 20072013, utgiftsomrade 24.
152 Den traditionella EU-definitionen anvinds dock fortfarande fér den EU-reglerade
rérelsekreditgarantin.

15

Y

Intervju med Torsten Ericsson, departementsrad och bitridande enhetschef, och Cristian de
Filippi, &mnesrad, UD-FIM 2014-05-28.

%4 EKN skriver dels i arsredovisningen 2007 och 2013 en kort parentes om sin egen definition. Det
star dven information om definitionen pa EKN:s hemsida.

68

RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

6.8

tva olika definitioner pd SME-foretag.s Eftersom skillnaderna i definition inte
redovisas i regeringens rapportering genom budgetpropositionen bedémer
Riksrevisionen att rapporteringen blir missvisande.

Oklart om rapporteringen aterspeglar samhaillsnyttan

Férutom de instruktioner som framkommer i regleringsbrev har regeringen
inte kvantifierat malen f6r EKN:s SME-verksamhet. For r 2014 har EKN satt
upp ett internt mal, om att affirsomradet Sma och medelstora bolag ska uppna
en garantivolym pd 3,5 miljarder kronor.5® Ansvariga inom affirsomradet

Smd och medelstora samt styrelseledaméter med uppdrag i styrelsens SME-
kommitté anser dock att ett ensidigt volymmal kan vara problematiskt. Det
kan medfora ett storre fokus pd medelstora snarare dn sma foretag, da de
medelstora i regel inbringar stérre garantibelopp. De menar dirfor att antalet
SME-kunder bittre reflekterar hur EKN uppfyllt sitt samhillsuppdrag.’s?

Det finns exempel pa andra statliga garantigivningsinstitut dir SME-
verksamheten f6ljs upp utifrin samhallsnyttan. Danska EKF miter exempelvis
hur méanga foretag som organisationen hjilpt samt antalet skapade och
bibehallna jobb."® Finska Finnvera redovisar hur ménga nya arbeten som
uppstatt med hjilp av deras finansieringsinsatser. Finnvera foljer dven upp
hur utvecklingen av export med exportgarantier utvecklas i férhallande till den
totala exporten i Finland.>® I Sverige saknas liknande indikatorer f6r de vidare
samhillsekonomiska effekterna av EKN:s verksamhet.

Oklart hur SME-verksamheten ska prioritera

Enligt OECD:s regelverk ska varje garanti vara riskbaserad och bira sina
langsiktiga kostnader och forluster. Enligt EKN:s instruktion ska dven
myndigheten som helhet vara sjilvbirande. Vidare har EKN:s generaldirektor
satt ett internt mal att varje affirsomride ska vara sjilvbirande.’®°

15

vl

Intervju med Torsten Ericsson, departementsrad och bitridande enhetschef, och Cristian de
Filippi, &mnesrad, UD-FIM 2014-05-28.

156 Intervju med Carl-Johan Karlsson, chef affirsomrade Sma och medelstora bolag, EKN 2014-06-02
samt EKN:s interna dokument: Marknadsplan Affirsomrade sma och medelstora féretag 2014.

57 Intervju med Carl-Johan Karlsson, chef affirsomrade Sma och medelstora bolag, EKN 2014-06-02,
intervju med Eva Carlsson, styrelseledamot, EKN 2014-05-30 samt intervju med Géran Johnsson,
styrelseledamot, EKN 2014-05-15.

158 Intervju med Carl-Johan Karlsson, chef affirsomrdde Sma och medelstora bolag, EKN 2014-06-02

samt EKF Arsrapport 2013.

59 Kort jimférelse ur ett SME-perspektiv mellan EDC-EKF-Finnvera-US Ex-lmbank- SACE. EKN.

190 |ntervju med Karin Apelman, generaldirektér, EKN 2014-03-14.
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Samtidigt 4r de administrativa kostnaderna for garantier till SME betydligt
hégre dn for garantier till stora bolag. En anledning till det dr att sma bolags
garantier i genomsnitt 4r mindre 4n stora bolags, i kombination med att alla
garantier har vissa fasta kostnader. En annan anledning ir att arbetet med
SME kriver en mer aktiv och uppsékande verksamhet. Detta aterspeglas i
mycket stora skillnader i driftskostnad per engagemangsmiljon mellan de bada
affirsomradena Stora respektive Sma och medelstora bolag: 429 kr jamfort
med 10 551 kr dr 2012.1%

Inom EKN finns det olika uppfattningar om hur det interna finansiella malet

ska vigas mot verksamhetens uppdrag att na fler SME. Styrelseordférande och
generaldirektéren betonar att SME-verksamheten ska bira sina egna kostnader.®>
Samtidigt understryker chefen f6r affirsomradet Sma och medelstora bolag att
det inte finns ett enda statligt garantigivningsinstitut i virlden som lyckas gi runt
pa verksamheten som riktas mot SME.'® En styrelseledamot, som ocksa sitter
med i styrelsens SME-utskott, menar att den samhillsnytta som EKN bidrar

med 6verviger och att kostnaderna inte bor vara styrande for uppfyllandet av
uppdraget.’®+ Att satsa mer pd medelstora foretag har ocksa forts fram som en
16sning.**s Majligheten att arbeta med medelstora foretag har dock funnits dnda
sedan affirsomradet bildades, utan att det har 16st problemet med affirsomradets
finansiering. Det 4r heller inte sjilvklart att det dr just bland de medelstora
féretagen som behoven och potentialen dr st6rst — ndgon sddan mer utvecklad
analys har dtminstone inte presenterats for Riksrevisionen.®®

I kommentarer vid faktagranskningen av denna rapport understryker EKN att
verksamhetens uppdrag som det uttrycks i regleringsbrevet ir prioriterat, att
det dr en "vision” att bada affirsomradena ska bira sina egna kostnader och

att vigen till 6kad tickningsgrad frin SME-verksamheten gar via en breddad
kundbas.*®” Riksrevisionens bedémning dr dock att det kvarstar oklarheter kring
hur SME-verksamheten 4 ena sidan ska prioritera att bredda kundbasen och 4
andra sidan ska striva efter att bira sina egna kostnader.

161 EKN:s arsredovisning 2012, sid 73.

162 Intervju med Karin Apelman, generaldirektor, EKN 2014-03-14 samt intervju med Jan Roxendal,
styrelseordférande, EKN 2014-05-06.

163 Intervju med Carl-Johan Karlsson, chef affirsomrade Sma och medelstora bolag, EKN 2014-06-02.

184 Intervju med Eva Carlsson, styrelseledamot, EKN 2014-05-30.

185 Intervju med Géran Johnsson, styrelseledamot, EKN, 2014-05-15.

166 Intervju med Carl-Johan Karlsson, chef affirsomrade Sma och medelstora bolag, EKN, 2014-06-02.

167 EKN:s samlade svar pa Riksrevisionens faktagranskning 2014-09-18.
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6.10

Underliggande problem inte 16sta fére nysatsning

Under hésten 2013 paborjade EKN en nysatsning pd SME-verksamheten,

i samband med rekryteringen av en ny chef for affirsomradet. Sedan dess

har EKN:s arbete med SME intensifierats. Exempelvis har myndigheten 6kat
samarbetet med Almi, bland annat genom att EKN-personal stationerats

pa nagra lokala Almikontor.®® Ambitiosa mal har satts upp for bland annat
antalet kundbesck och fér garantivolymen (som ska fordubblas pa ett ar).®
En marknadsanalys har genomférts, som bland annat visar att affirsomradets
potentiella mélgrupp begrinsar sig till 1 ooo—2 ooo foretag, pa grund av det
internationella regelverket och féretagens exportmonster.7°

Riksrevisionen konstaterar dock att nysatsningen initierats utan att regeringen
och EKN f6rst hanterat de kinda underliggande problemen som verksamheten
har. Dit hor avsaknaden av mer specificerade mal for verksamheten, liksom de
motstridiga malen att affirsomradet 4 ena sidan ska vara sjdlvbirande och &
andra sidan arbeta aktivt for att na fler SME:er.

Granskningens resultat — EKN:s verksamhet riktad mot
sma och medelstora foretag

Riksrevisionen konstaterar att EKN:s egen rapportering visar att myndighetens
SME-verksambhet inte fatt ndgot genombrott. Insikten om att SME-
verksamheten inte levt upp till ambitionerna att bredda kundbasen har ocksa
sedan flera ar funnits i myndighetens styrelse. Trots detta har regeringen

inte vidtagit nigra atgirder i styrningen av EKN. Huvudmannen UD har inte
uttryckt missnéje genom myndighetsdialogen, dndrat i regleringsbrevets
formuleringar eller pd annat sitt initierat dtgarder for att fa battre genomslag
for malet att bredda kundbasen bland SME.

Rapporteringen av SME-utvecklingen i budgetpropositionerna ar
svaroverskadlig da olika matt férekommer 6ver aren. Riksrevisionen bedomer
att regeringens rapportering genom budgetpropositionerna riskerar ge en
alltfor positiv bild av EKN:s insatser. Rapporteringen tydliggor inte att EKN:s
definition av SME skiljer sig fran andra myndigheters.

Regeringen har inte grundat sitt SME-uppdrag till EKN pa nagon behovsanalys
— vad foretagen behover for stod for att exportera och hur det jamfor sig

168 | Goteborg, Malmé och Luled/Umea.

199 Intervju med Karin Apelman, generaldirektér, EKN 2014-03-14, intervju med Carl-Johan Karlsson,
chef affirsomrade Sma och medelstora bolag, EKN 2014-06-02 samt intervju med Géran
Johnsson, styrelseledamot, EKN 2014-05-15.

'7° Marknadsplan Affirsomrade sma och medelstora foretag 2014. EKN.
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med det stod som EKN kan erbjuda. Det finns inte heller uttalat vilka
samhillsekonomiska effekter regeringen ¢nskar att EKN:s SME-verksamhet
ska bidra till. I det avseendet skiljer sig EKN fran sina motsvarigheter i
Danmark och Finland, som miter resultat i form av skapad samhillsnytta,
exempelvis arbetstillfillen som skapats eller vidmaktshallits.

I Riksrevisionens granskning har det framkommit att det i stort sett rader
konsensus om att bristen pa finansiering ar ett grundliggande problem f6r
SME:s exportanstringningar. Eftersom varken den privata marknaden eller
andra statliga atgirder tillgodoser féretagens behov av exportfinansiering,
finns risk for att EKN:s SME-anstringningar blir fruktlosa. Till skillnad
fran andra nordiska kreditgarantiinstitut har EKN inget mandat att erbjuda
exportfinansiering tillsammans med exportkreditgarantierna.

EKN:s frimjande och uppsckande arbete gentemot SME innebir kostnader
som pd kort sikt i manga fall kommer att Gverstiga intikterna for premierna.
Riksrevisionen bedomer att det uppstatt en malkonflikt i EKN:s SME-
verksamhet, dir det interna malet att varje affirsomrade ska vara sjilvbirande
pa arlig basis riskerar att sittas emot uppdraget att bredda kundbasen for att
fraimja sma foretags export.

Revisionsfraga 4. Har EKN:s insatser for att stodja SME varit dndamadlsenliga?

EKN:s anstringningar att bredda kundbasen bland SME har inte fatt nagot tydligt
genombrott. Trots detta har regeringen inte vidtagit nagra atgdrder i styrningen

av EKN:s uppdrag. En grundliggande brist dr att regeringens styrning av SME-
verksamheten inte bygger pd nagon analys av de smd och medelstora foretagens behov.

Granskningen visar vidare att det finns en spinning mellan EKN:s interna
finansiella mal och verksamhetens uppdrag att framja sma och medelstora foretags
exportanstringningar.

Rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer till regeringen:

e Klargor EKN:s roll utifrdn en analys av SME:s generella
finansieringsbehov. Klargér ocksa vilka samhillsekonomiska effekter
som SME-verksamheten bor bidra till. Dessutom bér EKN:s resultat
rapporteras med den allmint vedertagna definitionen av SME, for att cka
jamforbarheten med andra aktorers frimjandearbete.

Riksrevisionens rekommendationer till EKN:

o Sikerstill att det 4r tydligt inom EKN hur uppdraget att prioritera SME
ska férenas med interna finansiella mal om full kostnadstickning.
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EKN:s utvidgade mandat

I detta kapitel behandlas revisionsfragan om EKN har tolkat och tillimpat det
utvidgade mandatet frin 2007 pi ett sitt som 6verensstimmer med riksdagens
och regeringens intentioner. Riksrevisionens bedomningsgrund ar att utfallet
av mandatet bor foljas upp och analyseras for att uppmarksamma eventuella
tendenser till att utfallet inte ligger i linje med intentionerna.

Nytt mandat — fran "Made in Sweden” till
"Made by Sweden”

I forslaget till utvidgat mandat menade regeringen att globaliseringen av
niringslivet skapat nya behov som EKN hade svart att méta. Davarande regler
begrinsade "EKN:s moijligheter att ticka exportaffirer som inkluderar varor
och tjinster fran svenska dotterbolag i utlandet nir dessa dr kontraktsskrivande
part”. Vidare hade EKN ”svart att anpassa sitt tjdnsteutbud till férandringar i
efterfragan och det 6kade behovet av skriddarsydda l6sningar di dndringar i
forordningen kriver beslut av bade riksdagen och regeringen”.

EKN borde dirfor enligt forslaget "ges utrymme for att bevilja garantier f6r
exportrelaterade transaktioner i vilka det finns ett betydande svenskt intresse.
Ett svenskt intresse anses foreligga om en exportrelaterad transaktion bedéms
vara av svenskt samhillsintresse eller pa annat sitt till gagn for den ekonomiska
utvecklingen i Sverige”.” Riksdagen beslutade enligt regeringens forslag.”>

Det nya mandatet kan ses som en anpassning till virldsekonomins strukturella
utveckling. Fran tillverkning i Sverige och fysisk export till andra linder ("Made
in Sweden”) till utveckling och design i Sverige men tillverkning utlagd till
andra linder ("Made by Sweden”).

7" Prop. 2006/07:100. 2007 ars ekonomiska varproposition.

72 Finansutskottets betinkande 2006/07:FiU21.
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7.2

73

EKN:s policy — en extensiv tolkning av det nya mandatet

EKN:s styrelse har utarbetat en policy for tillimpning av EKN:s forordning om
exportkreditgaranti, 7 dir det nya mandatet uttolkas. Policyn behandlar vilka
affirer som EKN kan garantera, vilka typer av forluster som en garanti kan
ticka och, slutligen, innebérden av exportanknytning och svenskt intresse. De
storsta forandringarna jamf{ort med tidigare ror exportanknytningen och det
svenska intresset.

Exportanknytning och svenskt intresse giller till att borja med affirer med till
"overvigande del svenskt ursprung”. Men dven affirer med "betydande andel
svenskt ursprung” ska anses uppfylla kraven. Vidare dven affirer "som ir en del
av eller i ett senare led medfor utférsel av svenska varor och/eller tjanster

i betydande omfattning”.

Andra affirer dir kravet pa exportanknytning kan vara uppfyllt dr enligt policyn,
till exempel sddana dir det finns en "presumtiv exportmajlighet”, eller dir det
finns en koppling till "utvecklingen av svensk export mer generellt”.

Andra affirer dir kravet pa svenskt intresse kan vara uppfyllt ir, till exempel
sddana som bidrar till att behélla forskning och utveckling i Sverige, eller som
bidrar till att forstirka en positiv bild av Sverige som féretagsnation.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att policyn betonar vikten av en
extensiv tolkning av det nya mandatet.

Ovanligt att EKN sdger nej med hianvisning till mandatet

Under de f6rsta fyra aren hade EKN i uppdrag enligt regleringsbreven att
aterrapportera effekterna av det nya mandatet. EKN rapporterade viss effekt i
form av utokade garantivolymer, men nagra sprang i utvecklingen blev det inte
enligt rapporteringen.

EKN ser sig som "affarspartner” till féretagen som anscker om garantier. Det
innebdr att om en ansdkan enligt inlimnade dokument inte uppfyller kraven
pa exportanknytning och svenskt intresse, sd gdr EKN in i en diskussion med
foretaget for att undersoka om det dnda skulle vara majligt att uppfylla kraven
och i sa fall framhalla det tydligare i ansékan. Vartefter foretagen lart sig vad
som dr mojligt for EKN att garantera, har sidana diskussioner dock blivit
mindre vanliga.7+

'73 Policyn inférdes 2007 ndr det nya mandatet inférdes men reviderades senast 2013-09-30.

174 Intervju med Helene Seeman, chef affirsomrade Stora bolag, EKN 2014-05-26.
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Det dr ovanligt att EKN avslar inkomna ansékningar om garantier med
hinvisning till att affiren inte ligger inom EKN:s mandat. Under perioden
2007-2013 har bara tvi affirer avslagits med hinvisning till att de inte
overensstimmer med EKN:s mandat.

EKN:s handliggare menar att en forklaring till att sa f4 ansékningar avfirdas dr
att EKN klargjort for de presumtiva kunderna att affiren inte lig inom EKN:s
mandat, pa ett mycket tidigare stadium, innan kunden skulle ha skickat in en
formell ansékan. Det finns inte ndgon statistik som belyser omfattningen av
sddana tidiga, informella avslag. I intervjuer med handliggarna pa EKN har det
dock inte framkommit nagra indikationer pd att dessa avslag skulle férekommit
i stor utstrickning.

For aterkommande kunder gér EKN i ménga fall en principiell
mandatutredning, for att pa férhand reda ut vilka av foretagets affirer
som kan komma att garanteras av EKN. Riksrevisionen har gitt igenom
mandatutredningarna for tre svenska koncerner: en stor hogteknologisk
koncern, ett stort verkstadsbolag och ett sa kallat handelshus. I dessa
utredningar gjorde EKN f6ljande bedomningar.

e Den héogteknologiska koncernen har produktion och verksamhet i en
mingd olika linder. Med hinvisning bland annat till att koncernen bedriver
en stor del av sin forskning och utveckling i Sverige, och att huvudigarna
ir svenska, kommer EKN fram till att alla koncernens exportaffirer kan
garanteras — oavsett varifran varor och tjinster formellt exporteras.

e For verkstadsbolaget fors ett liknande resonemang. Exempelvis kan
ocksa utrustning som tillverkas i bolagets fabriker utanfoér Sverige och
exporteras till tredje land garanteras av EKN, eftersom eftermarknaden f6r
utrustningen ir stor och reservdelar och komponenter tillverkas i Sverige.

e Handelshuset i friga koper och siljer framférallt trd- och
pappersprodukter. Aven om en stor del av férsiljningen bestir av
produkter som inte tillverkats i Sverige, beddmer EKN att handelshuset
behaller och stirker sin kompetens genom att silja produkter fran andra
linder ocksa. Det anses vara i svenskt intresse, och dirfor kan EKN
garantera alla handelshusets affirer.
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Riksrevisionen har ocksa gitt igenom ett 30-tal garantidrenden i EKN:s
arkiv och diskuterat vissa av dem med handliggarna. I urvalet av drenden
prioriterades variation i affirstyp — bade stora och sm4, olika branscher och
olika garantityper. Detta for att fa bittre forstéelse for vilka problem som
handldggarna kan stillas inf6r och hur de l6ser dem. Nagra exempel pa hur
fragan om det svenska intresset hanterats dr f6ljande:

e Under finanskrisen stilldes det ut stora rorelsekreditgarantier till féretag
med svensk anknytning. Ett av foretagen i friga ir utlandsregistrerat, och
har 6ver 9o procent av personalstyrkan utomlands. Till detta foretag stillde
EKN ut en garanti pa nidrmare o,5 miljarder kronor. Detta motiveras bland
annat med att foretagets forskning och utveckling lag i Sverige, och att
bolaget var underleverantér till en f6r Sverige viktig industribransch.

e Vid en affir med ett mindre foretag forsvann det svenska intresset under
garantitiden (foretaget i fraga saldes till utlandet, och produktionen
flyttade). Detta till trots fortsatte EKN att garantera affiren, eftersom kravet
pé ett svenskt intresse inte regleras i avtalet mellan EKN och kunden.

e Ett foretag som handlar med skogsprodukter hade en ramgaranti, det vill
sdga en garanti som tecknas for att ticka ett antal mindre affirer. Bland de
affirer som ramgarantin kommit att ticka finns flera dir all produktion
skett utanfor Sverige, av bolag som inte heller dr svenska. EKN har alltsd
bedomt det som tillrickligt att nigra av ramavtalets affirer innehallit
svenska varor, samt att sjilva handelsféretaget dr svenskt.

Sammantaget kan Riksrevisionen konstatera att det inte framkommit nagra
indikationer pi att det svenska intresset utgor en aterhallande faktor pa EKN:s
affirer.

I vara kontakter med EKN:s kunder och organisationer som foretrider
kunderna har det inte framkommit nigot missndje med det nya mandatet —
vare sig mandatet i sig eller EKN:s tolkning av det.

Granskningens resultat- EKN:s utvidgade mandat

Med det utvidgade mandatet frdn ar 2007 och EKN:s tolkning av mandatet ir
det svért att se nigon tydlig grins f6r var EKN:s handlingsutrymme att bevilja
garantier tar slut. Riksrevisionen anser att det 4r en brist att varken regeringen
eller EKN har gjort ndgon uppféljning av konsekvenserna och tinkbara risker
forknippade med det nya mandatet.

Riksdagen och regeringen har gett EKN ett mycket brett mandat att stédja
exportrelaterade transaktioner dir det finns ett betydande svenskt intresse”.
Regeln om "svenskt intresse” har tillimpats extensivt av EKN.
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De forsta fyra dren med det nya mandatet hade EKN i uppdrag frdn regeringen
att arligen f6lja upp eftekterna. EKN:s uppfoljningar fokuserade pa hur
storleken pa EKN:s garantigivning utvecklats, inte pd hur garantiportféljens
innehall eventuellt paverkades. Under de senaste aren har ingen uppf6ljning
gjorts. Darmed saknas underlag for att bedéma risker som det nya mandatet kan
vara forknippat med. Tinkbara siddana risker ir att garantiportfoljen far ett storre
inslag av affirer med lag risk men svag koppling till svenskt intresse. En annan
tankbar risk ar att affdrerna far en svagare koppling till arbetstillfillen i Sverige.

Revisionsfraga 5. Har EKN tolkat och tillimpat det utvidgade mandatet pa ett siitt
som overensstdmmer med riksdagens intentioner?

Det utdkade mandatet att stodja exportaffirer med ett svenskt intresse och alltsa inte
enbart stédja affirer med varor som tillverkats i Sverige, sitter i praktiken fa grinser
for vilka affirer som EKN kan stidja. Det saknas dock underlag for att bedoma
riskerna med det nya mandatet, exempelvis konsekvenserna for arbetstillfillen i
Sverige och for statens riskexponering.

Rekommendationer
Riksrevisionens rekommendationer till regeringen:
e Litanalysera vilka konsekvenser det utvidgade mandatet kan f3,

exempelvis for sysselsittningen i Sverige och for riskexponeringen i
EKN:s portfolj.
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Bilaga 1 Analysschema

Bakgrundsfakta om affaren
Kund:

Diarienummer:

Garantityp:

lakttagelser i relation till analysschemat

1) Diskuteras affiren utifrin EKN:s mandat?
a) Om ja, hur motiveras den? Gors nigon referens till EKN:s policy for tillimpning
av garantiférordningen, eller till manualen om mandatutredningar?

2) Anvinds premiematrisen for att motivera den valda premienivan?
a) Om ja, hur motiveras valet av premieniva inom premiematrisens intervall?

3) Motiveras premienivin pd nigot annat sitt? I sa fall, hur?

4) Anvinds "Foretagsmodellen” for att bedoma exportoren eller gildeniren?
a) Om ja, sammanfaller den indikativa och den slutgiltiga bedémningen?
Om inte, hur motiveras det?

5) Berérs OECD- eller EU-regler i beslutet (exempelvis Safe Harbour-principerna)?
a) Om ja, ir OECD/EU-regler tvingande f6r premienivierna i beslutet?

6) Gors det en "premiematchning”?
7) Finns det nigon annan avvikelse i affiren?

8) Ovriga kommentarer
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