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Intern styrning och kontroll

Riksrevisionen har som ett led i den arliga revisionen av Styrelsen for
internationellt utvecklingssamarbete (Sida) granskat Sida:s rutiner for att
sékerstélla en effektiv forvaltning av bidrag bl.a. genom val av lamplig
kontrollmetod. Granskning har genomforts av Sida:s administration av bidrag
vid utlandsmyndigheterna (UM) i Sri Lanka och Bangladesh. Granskning har
dven genomforts avseende den del inom Enheten for Osteuropa och
Centralasien som arbetar med Ryssland.

Riksrevisionen har, utéver den arliga revisionen, genomfort
effektivitetsrevision av Sidas kontroller av bistandsinsatser via enskilda
organisationer samt en effektivitetsrevision av bistand via budgetstod®. Nar
det géller revision och granskningar som kontrollmetod visar
effektivitetsrevisionen av bistandsinsatser via enskilda organisationer att
denna kontrollmetod &r otillracklig.

Granskningen har resulterat i iakttagelser som Riksrevisionen vill fasta Sida:s
uppmarksamhet pa i denna revisionsrapport.

Riksrevisionen dnskar information senast 2008-05-02 med anledning av
iakttagelserna i denna rapport.

Sammanfattning

Sida anvénder dels egna kontroller, dels revisioner och granskningar som
kontrollmetod.

Med egna kontroller avses att Sida med egen personal verifierar att det som
bidragsmottagare och uppdragstagare presenterar for Sida ar korrekt.
Riksrevisionen har konstaterat att det finns vésentliga brister i hur Sida
dokumenterar sina egna kontroller. Vardet av dessa kontroller blir darfor
begransat.

Revisioner och granskningar anvands som kontrollmetod i syfte att forsakra
sig om att de medel som Sida betalar ut anvénds i enlighet med de
6verenskommelser som Sida slutit med bidragsmottagare eller
uppdragstagare. Riksrevisionen konstaterar att detta sétt att granska och félja
upp om medel har anvénts i enlighet med éverenskommelser har svagheter
om granskningen inte anpassas till behovet i det enskilda fallet.

Riksrevisionen konstaterar att det kan ga mer an ett ar fran det att en
rakenskapsperiod avslutats till dess att Sida erhaller en revisionsberattelse
eller en rapport fran revisorn. | de fall felaktigheter upptacks vid revisioner
och granskningar kan processen att aterkrava utbetalda medel ta flera ar.
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Sida har inte i tillracklig omfattning genomfort analyser av kontrollmiljoerna
hos bidragsmottagare och uppdragstagare i syfte att faststalla vilken typ av
kontroller som &r nddvéndiga innan beslut kan tas om insatser och uppdrag.

Granskningen har visat att det i flera fall saknas dokumenterade analyser och
stallningstaganden avseende revisionsberattelser, anméarkningar i
revisionsintyg eller allvarliga fel och brister som beskrivs i
revisionsrapporter.

Riksrevisionen konstaterar att det finns betydande brister i kvalitén pa
dokumentationen av insatser och uppdrag. Det finns dven brister i
sparbarheten av hur insatser respektive uppdrag ar kopplade till andra insatser
eller uppdrag. Ordning och sparbarhet i arkivsystemen &r en del i
kontrollmiljon och Riksrevisionen bedémer att ovanstaende svagheter medfor
brister i den interna kontrollen.

Dnr 32-2007-0685

Rekommendation

Sida bor utfora dokumenterade analyser av kontrollmiljon hos
bidragsmottagare och uppdragstagare. Analyserna bor omfatta bade insatser
och uppdrag som finansieras av Sida. Analyserna bor bl.a. omfatta interna
regelverk, ansvar, befogenheter samt en bedémning av berérda parters
kunskap och etik. Analysen bor aven omfatta kontrollmiljén inom Sida.
Utifran analyser av kontrollmiljéerna bor Sida sedan bedéma vilka risker
som &r forknippade med respektive insats och uppdrag.

Nésta steg ar att Sida bor bestdmma vilken typ av kontroll eller granskning
som ar mest lamplig i varje enskilt fall. I de fall risken bedéms som hdg, bor
Sida sérskilt prioritera kontroller fore beslut om insats eller uppdrag. | dessa
fall bor ocksa sarskilda kontroller infor varje utbetalning genomforas.
Samtliga kontroller bor dokumenteras pa ett satt som majliggor uppfoljning
och utvérdering.

Resultatet fran kontroller och granskningar bor jamféras med resultatet av
tidigare kontroller i syfte att beddma om dessa varit tillrdckliga och effektiva.
Genom att pa detta satt folja upp effekter av utforda kontroller och
granskningar och andra i atgarder som inte uppfyller sitt syfte kan Sida
astadkomma en kontinuerlig utveckling av kontrollsystemet.

Sida bor ordna all dokumentation pa ett sadant satt att en utomstaende person
utan svarighet kan folja hur ett drende har handlagts och om det &r relaterat
till andra drenden.
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Arets granskningsinriktning

I den arliga granskningen av Sidas arsredovisning ingar granskning av bidrag
etc. som administreras av utlandsmyndigheter (UM). Riksrevisionen véljer
varje ar ut ett antal UM och enheter fér granskning. Granskning utfors inte pa
samma UM flera ar i rad och kan darfor inte resultera i jamforelser mellan
aren och mellan enskilda UM. Granskningarna har daremot betydelse for en
sammanfattande bedémning av effekterna av de atgarder Sida vidtagit i syfte
att atgarda fel och brister som tidigare har rapporterats.

Granskningen under 2007 har inriktats mot att bedéma om Sidas kontroller
genomfors pa ett sddant sétt att eventuella fel och brister upptéacks och
atgardas pa ett effektivt satt. Granskningen har genomforts genom att ta del
av Sidas dokumentation samt genom intervjuer. Riksrevisionen har inte
granskat de organisationer som mottar stod eller utfér uppdrag.

Arets granskning har identifierat brister som liknar de som Riksrevisionen
tidigare har rapporterat®. Riksrevisionens bedémning ar darfor att de brister
som identifierats vid arets granskning inte ar isolerade handelser utan bor ses
som indikationer pa mer generella brister i Sidas interna styrning och
kontroll. Motsvarande brister kan forekomma &ven hos andra UM och
enheter.

Uppféljning - kontroll

Sida genomfor uppfoljningar dér Sidas handlaggare gar igenom insatser och
uppdrag tillsammans med personal fran bidragsmottagare och
uppdragstagare. Sida far aven skriftlig rapportering fran bidragsmottagarna
och uppdragstagarna. Sida genomfor daremot inte egna dokumenterade
kontroller av de underliggande transaktionerna for att kontrollera riktigheten i
det material och den information som bidragsmottagaren och
uppdragstagaren presenterar.

Det dr i detta sammanhang viktigt att skilja mellan den uppféljning som Sida
genomfdr och kontroll. Att kontrollera innebar att nagon som ar oberoende
fran bidragsmottagaren tar del av och bedomer de underlag som syftar till att
verifiera riktigheten i det som presenteras for Sida.

Revision och granskningar som kontrolimetoder

| syfte att beddma om bidragsmottagare och uppdragstagare lever upp till de
villkor som Sida uppstallt i 6verenskommelser anvénder Sida aven revision
och granskningar som kontrollmetoder. Omfattning och inriktning i
rapporteringen fran revisioner och granskningar varierar beroende pa
utformning av revisorns uppdrag.

UM i Sri Lanka har gjort en kartlaggning som visar de vanligaste typerna av
revisioner och granskningar som Sida anvander som kontrollmetoder for
verksamheten i Sri Lanka:

2 RiR Dnr 32-2004-0410, 32-2005-0529, 32-2006-0491
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o finansiell revision av den mottagande organisationen dvs. det ar
reglerat med mottagaren att revision skall utféras. Detta innebér inte
att granskningen nodvandigtvis omfattar medel fran Sida eller om
dessa medel anvants for ratt andamal.

e granskning som &r avtalad med bidragsmottagaren men UM
upphandlar och later utfora granskningen. Denna granskning avser
aven huruvida bistandsmedel har anvants i enlighet med
6verenskommelsen mellan Sida och bidragsmottagaren.

o sarskild granskning som UM har upphandlat pa forekommen
anledning som t.ex. vid misstanke om att bistandsmedlen inte
anvants i enlighet med 6verenskommelsen mellan Sida och
bidragsmottagaren.

Revision baseras pa en oberoende analys av risk och vasentlighet och
resulterar i en revisionsberattelse. Revision utgar saledes inte fran vilket
informationsbehov Sida har. Omfattningen vid de 6vriga tva typerna baseras
daremot pa behovet av information hos bestallaren (Sida/UM).

Riksrevisionen konstaterar att Sida:s sétt att anvanda revisioner och
granskningar som kontrollmetoder i flera fall har betydande brister.

Vid tva av de sarskilda granskningar som UM latit utfora hade den
mottagande organisationen inte anvént Sidas finansiering i enlighet med
overenskommelsen. Under samma period hade organisationen erhallit
revisionsberéattelser utan anméarkning.

Ett illustrerande exempel ar en organisation som till nastan 100 %
finansierats av bidragsmedel och dar revisionsberattelserna for aren 2004,
2005 och 2006 innehdll en klausul som enligt Riksrevisionens beddmning
begransade revisionen. Revisorn forutsatte att bidragsgivarna hade for avsikt
att genomfora sa kallade "Reviews”. Vid tidpunkten for Riksrevisionens
granskning hade dock inga "Reviews” genomforts.

Ansvarig UM hade daremot Iatit gora en sa kallad ”Capacity Study” av
organisationen under 2005. Av denna framgar att organisationen
6verenskommit med revisorn att ytterligare begransa revisionen med
avseende pa intern kontroll, regelefterlevnad och granskning i syfte att
upptacka eventuell korruption. UM uppger att de sarskilt bevakat
organisationens utveckling av intern styrning och kontroll. UM hade vid
tidpunkten for Riksrevisionens granskning inte latit genomféra nagon
sérskild granskning i dessa avseenden.

Det dr viktigt att Sida har god kdnnedom om omfattning och innebérd av
revisioner och granskningar av bidragsmottagare och uppdragstagare.
Riksrevisionens slutsats r att Sida inte bor forlita sig enbart pa finansiell
revision som kontrollmetod. Rapporteringen fran de revisioner och
granskningar som Sida anvénder sig av bor innehalla information om
huruvida finansieringen fran Sida har anvants i enlighet med
overenskommelsen mellan Sida och bidragsmottagaren. Har bedémning av
detta inte ingatt i den finansiella revisionen bor Sida utféra kompletterande
kontroller eller upphandla ytterligare granskning.
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Kontroller fore beslut och fore utbetalning

Aven infor beslut om insats och infor utbetalning genomfor Sida kontroller i
syfte att bedéma kvalitén i den mottagande organisationens interna styrning
och kontroll.

Det finns dock ingen dokumentation som visar vilka kontroller som
genomfdrs. Eftersom Sidas egna kontroller inte finns dokumenterade
bedomer Riksrevisionen att vérdet av dessa kontroller ar begransat.
Riksrevisionen kan heller inte bedéma kvalitén i eller vilken konsekvens
resultatet av dessa kontroller fatt for den planerade och genomférda insatsen.

Dokumenterade kontroller av bidragsmottagaren fore utbetalning av stod ar
sarskilt viktigt eftersom Sida regelméssigt betalar ut stod i forskott.
Forskottsutbetalningarna kan uppga till betydande belopp innan Sida far
tillgang till revisionsberattelser avseende den mottagande organisationen.

For en insats som samfinansierats med annan part betalade Sida ut hela sin
del av bidraget (6,3 mnkr) i forskott innan projektplanen var klar. Enligt
avtalet har Sida ratt att innehalla medel om projektet avviker fran
overenskomna planer. Riksrevisionen bedomer att Sida har sma mojligheter
att anvanda detta patryckningsmedel eftersom hela beloppet har utbetalats i
forskott. Det ar inte reglerat om de andra finansiarerna har ratt att innehalla
medel pa Sida:s vagnar i syfte att gora en aterbetalning till Sida.

Tidsaspekten

Riksrevisionen konstaterar att det kan ga mer an ett ar fran det att en
rakenskapsperiod avslutats till dess att Sida erhaller en revisionsberéttelse
eller en rapport fran revisorn.

| ett fall dar Sida initierat en granskning tog det mer &n ett ar fran det att
Terms of reference undertecknades till dess att Sida mottog
granskningsrapporten.

| samma arende misstankte Sida att medel inte anvénts pa ratt satt och
upphandlade darfor en mer utforlig granskning. Processen fran forsta
misstanken om oriktigheter till dess att ett underlag som mojliggor aterkrav
tagits fram hade vid tidpunkten for Riksrevisionens granskning pagatt i mer
an tre ar. | vantan pa rapportering har Sida stoppat vidare utbetalningar.

Riksrevisionen konstaterar att i de fall felaktigheter upptécks vid revisioner
och granskningar sa kan processen att aterkrava utbetalda medel ta flera ar.
Kontroller fére utbetalning av stod borde alltsa kunna bespara Sida bade
arbete och kostnader i ett senare led.

Sidas atgarder efter revisorernas rapportering

| flera fall saknas dokumenterade analyser och stallningstaganden avseende
revisionsberéattelser, anmérkningar i revisionsintyg eller allvarliga fel och
brister som beskrivs i revisionsrapporter. | vissa fall, dar det har beslutats om
atgarder, foljs dessa inte upp.
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Ett urval av de brister som revisorerna har rapporterat till Sida avseende
verksamheten i Sri Lanka, Bangladesh och enheten som hanterar stod till
Ryssland ar att:

Dnr 32-2007-0685

e mottagaren har bristande intern styrning och kontroll

e projektets redovishing och dokumentation har inte kunnat granskas
da det saknas tillfredstéllande dokumentation hos stddmottagarna for
att verifiera kostnader och utlagg

e moms, skatter och sociala avgifter har inte betalats i ratt tid

e redovisning av nedlagd tid och forbrukning av medel bygger pa
uppskattningar, dvs. det saknas underlag som verifierar tidsatgang
eller kostnader

e utbetalningar utan kvitton samt oattesterade utbetalningar

o ldnekostnader for tjanster som inte ar besatta har ersatts av Sida

e Sida har ersatt inkdp av materiel utdver 6verenskommen budget samt
ersatt sadant som redan var ersatt av andra donatorer

e stddmottagaren har anvént en felaktig vaxelkurs och ddrmed kunnat
fa verksamheten finansierad till 100 % i stallet for 70 % enligt
dverenskommelsen

Riksrevisionens granskning omfattade ingen fullstandig genomgang av hur
Sida atgardat de ovan namnda bristerna.

Ett exempel dar Sida inte har vidtagit nddvandiga atgarder efter upptackta
brister hos en bidragsmottagare géller ett stod till utbildningsinsatser i
Ryssland.

Stddet har betalats till en svensk konsult som i sin tur har utbetalat en del av
stodet till en rysk organisation. Enligt revisorernas rapportering har den ryska
organisationen for 2000 och 2001 sammanlagt fakturerat den svenska
konsulten ca 7,5 mnkr for fem olika uppdrag. Pengar har betalats kontant fran
den svenska konsulten till chefen for den ryska organisationen. Exakt hur
omfattande denna kontanthantering har varit framgar inte av
revisionsrapporten, men enligt revisorernas bedémning har beloppen varit
betydande. Chefen for den ryska organisationen har sedan fraktat kontanterna
till Ryssland.

Vid revisorernas granskning framkom att den ryska organisationen inte hade
bokfort de 7,5 mnkr som intakt i sin redovisning. Det fanns inte heller nagon
sérredovisning av de utbildningsinsatser som finansierats av Sida. Den ryska
organisationen kunde inte presentera nagra underlag som visade hur stor del
av de 7,5 mnkr som anvants till I6ner etc. Léneutbetalningarna i Ryssland
hade skett kontant utan krav pa kvitto. Det fanns inte nagra underlag som
visade vilka utbildningsinsatser som genomforts eller hur manga dagar
respektive utbildningsinsats hade pagatt.

Sida har med revisionsrapporten som underlag beslutat att vissa atgérder skall
vidtas. Det finns dock ingen dokumentation som visar att den svenska
konsulten eller den ryska organisationen har accepterat att genomfora
atgarderna eller om Sida kontrollerat huruvida beslutade atgarder har
genomforts.
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Riksrevisionen noterar att Sida inte har stoppat ytterligare betalningar till
dess att beslutade atgarder har vidtagits och kontrollerats. Sida har inte heller
beslutat att aterkrava pengar for sddana kostnader som inte kan styrkas.

| samma drendes akt finns aven kopia pa skriftvaxling mellan den svenska
konsulten och den ryska parten som indikerar att det skulle ha betalats medel
fran den ryska parten till den svenske konsulten. Att det skall forekomma
betalningar fran den ryska parten till den svenska konsulten finns inte
omnamnt i Sida:s beslut eller i de budgetar som omfattar insatserna. Det finns
oklarheter avseende Sida:s stallningstagande och agerande i detta &rende.

Riksrevisionens slutsats som foljd av ovanstaende exempel ar att Sida borde
ha genomfort en utforlig riskanalys av kontrollmiljon hos berérda
organisationer. Dérefter borde Sida ha faststéllt vilken typ av kontroller som
beddmts nddvandiga innan beslut om insatser och uppdrag fattats.

Aganderatt

Riksrevisionen har granskat 11 kravspecifikationer dar UM har upphandlat
granskning. I samtliga saknas en klausul om vem som &ger materialet fran
granskningen. Avseende dganderatten till materialet fran granskningen har
Sida i sina allméanna villkor for tjansteuppdrag 2002 en klausul som anger att:

”Savida inte Parterna avtalat annat har Sida aganderatten till samtligt
arbete, material och resultat som Konsulten anvant eller tagit fram i
samband med utforandet av Uppdraget”

Den réttsliga statusen av detta dokument ter sig tvivelaktig vid upphandling
av granskningar utanfor Sverige om det inte finns en referens till dessa
villkor i avtalet mellan den utl&ndska revisorn och Sida.

Vid upphandling av granskningar bor Sida sakerstalla full tillgang till
revisorns dokumentation.

Arkivsystem och sparbarhet

Riksrevisionen konstaterar att det finns betydande brister i kvalitén pa
dokumentationen av insatser och uppdrag. Det finns dven brister i
sparbarheten av hur insatser respektive uppdrag ar kopplade till andra insatser
eller uppdrag. Inte i nagon av de granskade insatserna eller uppdragen har det
funnits en dvergripande beskrivning som klargér huruvida de ar relaterade till
en eller flera andra insatser respektive uppdrag. Eftersom samma
bidragsmottagare kan fa ersattning for flera insatser och uppdrag utan att
dessa har ett samband gar det inte heller att via bidragsmottagaren harleda
relationerna mellan olika insatser och uppdrag.

Eventuell information om hur olika insatser hanger ihop &r helt beroende av
aktuella handlaggares kunskaper. Ordning och sparbarhet i arkivsystemen ar
en del i kontrollmiljon och Riksrevisionen bedomer att ovanstaende
svagheter medfor brister i den interna kontrollen.

Stod via andra organisationer

Sida lamnar bidrag till olika FN-organ. Riksrevisionen efterfragade
revisionsrapporter fran de granskningar som utférs av FN:s revisorer
avseende insatser som delvis finansieras av Sida. Enligt Sida har
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myndigheten inte ratt att ta del av sadana revisionsrapporter. Den enda
rapporteringen fran dessa granskningar som Sida kan ta del av ar den som
kan hamtas pa FN:s hemsida.

Eftersom dessa rapporter endast publiceras vartannat ar och inte innehaller
nagra specifika problemstéallningar sa ar dessa av begransad anvandbarhet ur
ett kontrollperspektiv. Sida har med dessa som underlag mycket begrénsade
mojligheter att i tid stoppa utbetalningar om det t.ex. skulle framkomma
misstankar om korruption.

Dnr 32-2007-0685

Ansvarig revisor Kent Gustafsson har beslutat i detta drende. Medverkande
revisor Marie Pettersson har varit foredragande.

Kent Gustafsson Marie Pettersson

Kopia for kdnnedom:
Utrikesdepartementet
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