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Sidas arsredovisning 2009 samt brister
| den interna styrningen och kontrollen

Riksrevisionen har granskat Styrelsens for internationellt utvecklings-
samarbete (Sida) arsredovisning, daterad 2010-02-22. Syftet har varit att
beddma om redovisningen och underliggande redovisning ar tillforlitlig och
rékenskaperna rattvisande samt om ledningens forvaltning foljer tillampliga
foreskrifter och sérskilda beslut.

Riksrevisionen har avgivit revisionsberattelse utan invandning men vill fasta
ledningens uppmarksamhet pa nedanstaende.

Riksrevisionen dnskar information senast 2010-04-30 med anledning av
iakttagelserna i denna rapport.

I rapporten sammanfattar Riksrevisionen iakttagelser fran granskningar som
har genomforts under aret. For detaljerad beskrivning av de brister som har
framkommit i respektive granskning hédnvisas till Riksrevisionens revisions-
promemorior och revisionsrapport med dnr 32-2009-0577 som har lamnats
under 2009 och 2010.

1. Inledning och sammanfattning

I arsredovisningen for 2009 anger Sidas generaldirektor att brister
avseende den interna styrningen och kontrollen vid myndigheten foreligger
pa fyra punkter. Riksrevisionen bedomer att Sida i arsredovisningen har
beskrivit bristerna pa ett rattvisande satt. Riksrevisionen bedémer att
arsredovisningen darigenom i allt vasentligt ar rattvisande.

Sida har fortfarande vésentliga brister i sin valda metod att anvanda
revisioner och granskningar som kontrollmetod i bistandsgivning. Sida utfor
inte tillrackliga beddmningar av risker i de enskilda insatserna, anpassar inte
alltid inriktningen pa revisionen utifran genomforda riskanalyser och vidtar
inte atgarder i tillracklig omfattning nar fel och brister har identifierats hos
bistdndsmottagarna. Sidas hantering av revision som kontrollmetod vid
lamnande av budgetstdd och andra former av programstéd samt vid lamnande
av stod till insatser dar medel fordelas i flera led uppvisar ocksa brister i flera
avseenden.

Sidas rutiner for budgetering och uppféljning av férvaltningsanslaget har
uppvisat vasentliga brister under 2009. Detta har lett till fér hoga forvaltnings-
kostnader och att Sida hos regeringen har fatt ansoka om utdkad anslagskredit.
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Sidas styrning och uppféljning av budgetstddets hantering uppvisar brister
och det saknas tydliga instruktioner for hur Sida ska arbeta med beredning,
kontroll och uppf6ljning av budgetstdd. Riksrevisionen anser darfor att det
finns risk for att stodformen inte hanteras andamalsenligt och enhetligt inom
Sida.

Det ar Riksrevisionens beddmning att ovanstaende brister ar konsekvenser
av att Sida inte har ett tillfredsstallande system for intern styrning och kontroll.
Sida bor prioritera och fortsatta arbetet med att starka den interna styrningen
och kontrollen i enlighet med foérordningen (2007:603) om intern styrning
och kontroll (FISK).

Riksrevisionens granskning av Sidas resultatbilaga till arsredovisningen visar
darutover att Sida &nnu inte har ett system for resultatstyrning som mojliggor
uppfoljning av resultat pa ett systematiskt satt.

2. Brister i den interna styrningen och kontrollen

I arsredovisningen for 2009 anger Sidas generaldirektor att brister
avseende den interna styrningen och kontrollen vid myndigheten foreligger
pa fyra punkter. Bristerna och konsekvensen av bristerna har beskrivits

i arsredovisningens avsnitt om intern styrning och kontroll (sid. 67-70),
men framgar dven av arsredovisningen i dvrigt. Riksrevisionen anser

att bristerna i revision som kontrollmetod samt i budgetering och upp-
foljning av forvaltningsanslaget &r véasentliga. Riksrevisionen beddmer

att Sida i arsredovisningen har beskrivit bristerna pa ett rattvisande satt

och att arsredovisningen darigenom i allt vasentligt ar rattvisande.

2.1 Revision som kontrollmetod

Riksrevisionen lamnade en invandning i revisionsberattelsen for Sida 2008.
Riksrevisionens beddmning var att Sida inte hade tillampat sin valda metod
att anvéanda revisioner och granskningar som kontrollmetod avseende
bistandsgivning pa ett tillfredsstéallande satt. Efter 2009 ars granskning kan
Riksrevisionen konstatera att denna brist kvarstar.

Under 2009 har Sidas ledning vidtagit atgarder for att komma till ratta med
de brister som finns i myndighetens hantering av revisionsinstrumentet.
Riksrevisionens granskning visar att atgarderna inte har fatt tillrackligt genom-
slag i handlaggningen av enskilda bistandsinsatser. Dértill har den centrala
revisionsfunktionen inom Sida inte starkts.

Riksrevisionens granskning av insatser som har startat under 2009 visar att
det fortfarande finns brister i beredningen av insatser avseende riskbedémningar
och anpassning av kontrollatgarder utifran gjorda riskbedémningar. Vidare har
det i Riksrevisionens granskningar framkommit att det finns brister i Sidas
efterlevnad av interna regler och riktlinjer for hur revisionsinstrumentet ska
hanteras. Granskningarna visar ocksa att det finns brister i Sidas formaga att
agera utifran inkommen revisionsrapportering. En annan viktig iakttagelse ar
att Sida inte alltid vidtar atgarder nar revision inte utfors i enlighet med vad
som har avtalats. Det &r Riksrevisionens beddmning att detta sdnder signaler
till samarbetsparten om att Sida inte foljer upp avtalade villkor. Sida uppnar
darmed inte den preventiva effekt som de avtalade kontrollerna innebar.
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Granskningen av programsttd och budgetstdd visar att Sida inte alltid har
utrett och foljt upp resultatet av den utforda revisionen, att Sidas underlag

for bedomning av kvaliteten pa mottagarlandernas extern- och internrevisions-
organ har brister och att efterslapningen i den utforda revisionen i vissa fall
ar alltfor stor.

For insatser dar medel férmedlas i flera led visar Riksrevisionens granskning
att Sida inte alltid har stéllt krav pa att det ska finnas en obruten kedja av
rapporter med tillhérande revisorsintyg till och med den slutliga bidrags-
mottagande organisationen.

Sida ar medveten om bristerna i hanteringen av revision som kontrollmetod
och tankbara konsekvenser darav, vilket framgar av arsredovisningen for 2009.

Riksrevisionen rekommenderar Sidas ledning att vidta atgarder for att komma
till ratta med bristerna i revision som kontrolimetod. Detaljerade rekommen-
dationer avseende revision som kontrollmetod har l&mnats av Riksrevisionen
i revisionsrapport och revisionspromemorior med dnr 32-2009-0577 under
2009 och 2010.

2.2 Budgetering och uppféljning av forvaltningsanslaget

Den 23 oktober 2009 lamnade Sida en begéran till Utrikesdepartementet
om att fa anslagskrediten pa forvaltningsanslaget utokad med 48 mnkr
(fran 27 mnkr till 75 mnkr). Bakgrunden var att Sida hade uppmarksammat
att myndighetens forvaltningskostnader blivit hogre &n ursprungligen
budgeterat.

Riksrevisionens granskning visar pa vasentliga brister i Sidas rutiner for
budgetering och uppféljning av forvaltningsanslaget. Riksrevisionen anser att
Sida redan vid upprattandet av budgeten for 2009 borde ha uppmarksammat
den anstrangda ekonomiska situationen. Granskningen visar ocksa att rutiner-
na for ekonomisk uppféljning och framtagande av prognoser for forvaltnings-
anslaget inte har fungerat pa ett tillfredsstallande satt under 2009.

Sida har i arsredovisningen (sid. 70) beskrivit bristerna i budgetering och upp-
foljning av forvaltningsanslaget. Riksrevisionen anser att Sida har beskrivit
bristerna pa ett rattvisande satt och delar bedémningen att dessa beror pa
otydlig arbets- och ansvarsfordelning inom Sida. Bristerna avser framfor allt
personalkostnader och kostnader for verksamheten i falt.

Riksrevisionen rekommenderar Sida att atgéarda bristerna i enlighet med vad
som har redovisats i arsredovisningen.
2.3 Styrning och uppféljning av budgetstod

Riksrevisionen har under 2009 granskat generellt budgetstdd for fattigdoms-
bekampning (budgetstdd) som lamnas till Mali och Zambia.* Under 2008

! Se revisionsrapport daterad 2009-12-18 (dnr 32-2009-0577) samt revisions-
promemoria daterad 2010-03-17 (dnr 32-2009-0577).
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granskades budgetstéd till Tanzania och Mocambique.? 2007 publicerades
rapporten Bistand genom budgetstdd — regeringens och Sidas hantering av
en central bistandsform (RiR 2007:31). For specifika iakttagelser som har gjorts
vid granskningarna hanvisas till respektive rapport och revisionspromemoria.

Beddmning och hantering av budgetsttd regleras i en bilaga till regeringens
riktlinjer for samarbetsstrategier.® Sida har under 2009 tagit fram ett komple-
ment till Sidas manual ”’S& Arbetar Sida” for att tydliggora ansvarsfordelning,
beslutsprocess och arbetsmetod for budgetstdd.*

Riksrevisionen anser att Sidas ledning brister i styrningen och uppféljningen
av budgetstodets hantering inom Sida. Varken regeringens riktlinjer eller
Sidas egna styrdokument utgor tillrackligt tydliga och detaljerade metodstdd
for handlaggare som ansvarar for budgetstéd. Processen for budgetstod finns
beskriven och det framgar vilka omraden och fragor som ska bedomas samt
former och regler for beslut, utbetalning, uppfoljning m.m. Det saknas dock
instruktioner for hur Sida ska arbeta med beredning, kontroll och uppféljning
av budgetstdd. En konsekvens av att styrningen brister i detta avseende 4r att
ledningens uppféljning av budgetstddets hantering forsvaras. Det finns ocksa
risk for att stodformen inte hanteras andamalsenligt och enhetligt inom Sida.

Som exempel kan ndmnas de fem grundlédggande forutsattningarna for
budgetstdd som regeringen har beslutat att Sida ska bedéma. Sidas ledning
har inte tagit fram anvisningar dar det framgar vilka typer av analyser,
utredningar eller utvarderingar som Sida bor gora eller ta del av. Inte heller
finns exempel pa enskilda forhallanden eller kombinationer av forhallanden
som medfor att en grundldggande forutsattning kan anses vara uppfylld
respektive inte uppfylld, eller vilka typer av svagheter som kan vara lampliga
att kompensera med kompletterande insatser. Det ar darfor inte tillrackligt
tydligt hur forutsattningarna for budgetstod ska beddmas och vad som kravs
for att Sida ska kunna anse att regeringens grundldggande forutsattningar for
budgetstod ar uppfyllda. Detta har lett till problem som har uppmérksammats
av Riksrevisionen i tidigare rapportering.

Vidare saknas anvisningar for vilka givarsamordningsgrupper det ar lampligt
att Sida medverkar i nar budgetstdd lamnas, vilka typer av rapporter som ar
relevanta for Sida att lasa och bedéma inom ramen for kontroll och upp-
féljning av budgetstdd samt hur Sida praktiskt hanterar det faktum att en stor
del av uppféljningen av budgetstdd gors gemensamt med andra givare.

Riksrevisionen har i granskningar 20082009 konstaterat att Sida brister

i dokumentationen av Iépande insatshantering och uppféljning av insatser.
Detta beror bland annat pa att ledningens styrning i dessa fragor har varit
svag och otydlig. For budgetstod ar det sarskilt viktigt att tydliga anvisningar
for dokumentationen finns eftersom givarsamordningen ar utbredd. Nar

Z Se revisionspromemoria daterad 2009-03-18 (dnr 32-2008-0638) samt revisions-
promemoria daterad 2009-02-26 (dnr 32-2008-0638) med bilaga HOAP, Review of
General Budget Support to Mozambique in 2007.

® UD 2008/12128/USTYR.

* Promemoria Komplement till S& Arbetar Sida for Generellt budgetstod for
fattigdomsbekampning daterade 2009-10-15.
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bedémningar gors av andra givare eller av givarna gemensamt ar det viktigt
att det finns dokumentation som visar att Sida delar denna bedémning samt
vad bedoémningen baseras pa.

I arsredovisningen for 2009 redovisas resultat av budgetstod, bade av stod-
formen som sadan och dess genomférande. Det ar Riksrevisionens bedomning
att Sida i denna text inte i tillrdcklig omfattning har beskrivit de risker, problem
och utmaningar som finns nar generellt budgetstod Iamnas till ett land. Sida
har inte heller redovisat brister som har uppmarksammats och avrapporterats
av Riksrevisionen.

Riksrevisionen rekommenderar Sida att tydliggora hur Sida praktiskt ska
arbeta med beredning, kontroll och uppféljning av budgetstdd samt hur Sida
ska beddma de grundlédggande forutsattningarna for budgetstéd och vad som
bor inga i en sadan beddmning. Detta i syfte att fa en sa andamalsenlig och
enhetlig hantering av stédformen som méjligt samt for att ledningen ska
kunna sakerstalla att det finns en tillfredsstallande intern styrning och
kontroll i hanteringen.

Riksrevisionen rekommenderar Sida att i kommande arsredovisningar
utveckla aterrapporteringen avseende budgetstod och i stérre utstrackning
aven redovisa problem och utmaningar med stédformen. Kénda svagheter
hos samarbetslanderna och internt pa Sida bor inga i en sadan redovisning.

3. Brister i efterlevnad av foérordning om intern
styrning och kontroll

Sida har arbetat med implementeringen av férordning (2007:603) om
intern styrning och kontroll (FISK) sedan 2007. Flera rapporter har tagits
fram av externa konsulter och interna arbetsgrupper. Sida har vid flera till-
féllen stoppat redan paborjat arbete eftersom valda modeller for arbetet
med den interna styrningen och kontrollen inte har visat sig vara andamals-
enliga. Konsekvensen &r att inforandet av en fungerande process for intern
styrning och kontroll har forsenats kraftigt pa Sida. Det ar Riksrevisionens
beddmning att brister i den interna styrningen och kontrollen som beskrivs
i denna rapport &r konsekvenser av att Sida inte har ett tillfredsstéllande
system for intern styrning och kontroll.

Under hosten 2009 har Sida med hjélp av ett konsultforetag tagit fram

en nuldgesanalys av den interna styrningen och kontrollen samt beskrivit
vasentliga processer inom myndigheten. Sida har d&ven som en del av
verksamhetsplaneringen for 2010 genomfort riskanalyser i samtliga team,
avdelningar och for den operativa ledningsgruppen. Riksrevisionen ser
positivt pa det arbete som har pabdrjats under 2009. Riksrevisionen kan
samtidigt konstatera att det saknas en faststalld process for det fortsatta
arbetet med FISK.

Riskanalys

Riskanalys ska genomforas bade for verksamheten som helhet och for olika
delar i verksamheten. | riskanalysen ingar att identifiera, vardera och besluta
om hantering av risker for att verksamhetens mal inte uppnas.
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Sidas riskanalys fér 2009° har upprattats p& en dvergripande niva i organisa-
tionen. Ett urval av personer har varit involverade i framtagandet. Riskanalysen
omfattar endast bistandsverksamheten och har till exempel inte identifierat
Overskridande av forvaltningsanslaget och rutiner for budgetering och
ekonomisk uppféljning som en risk.

Riksrevisionens granskning visar att Sida annu inte har tagit fram och
beslutat om en samlad riskanalys med myndighetens hogst varderade risker
for 2010.

Kontrollatgarder

Sida ska utifran resultatet av riskanalysen fatta beslut om vilka kontroll-
atgarder som ska inforas for att hantera riskerna. Kontrollatgarderna ska
motverka riskerna. De ska utformas i forhallande till den riskanalys som har
utforts och vara inbyggda i saval organisation som rutiner. Ansvar och tidplan
for kontrollatgarder ska dokumenteras.

Riksrevisionens granskning visar att flera av Sidas faststallda kontrollatgarder
inte ar konkreta och darmed ar svara att folja upp. Det ar inte heller alltid
tydligt vem som ansvarar for genomforandet av beslutade kontrollatgarder.

Riksrevisionen anser vidare att det &r en allvarlig brist att av ledningen
beslutade atgarder och interna anvisningar och riktlinjer inte alltid efterlevs
av organisationen.

Uppfoljning

Intern styrning och kontroll ska foljas upp for att sdkerstélla att systemen
och rutinerna fungerar som planerat. Syftet dr bland annat att sakerstalla att
viktigare kontrollatgarder fungerar som avsett. Uppfoljningen ska resultera
i forslag pa forbattringar i processen for intern styrning och kontroll.

Sida har genomfort uppféljningar under 2009. Riksrevisionen kan dock
konstatera att det ar svart att fa en dverblick éver vilken uppféljning som
har gjorts och resultatet av uppféljningen. Riksrevisionen beddmer att detta
framst beror pa att det inte har funnits strukturerade anvisningar for arbetet
med FISK under 2009 samt att Sida inte har faststallt en metod for hur
uppféljningar ska utforas.

Dokumentation

En samlad dokumentation ska ligga till grund for generaldirektdrens be-
domning av den interna styrningen och kontrollen som ska goras i anslutning
till underskriften i arsredovisningen. Dokumentationen ska upprattas sa att
det gar att folja myndighetens process for intern styrning och kontroll, fran
riskanalys och beslut om kontrollatgarder, till uppfoljning och bedémning.

Sida har i arsredovisningen 2009 lamnat en bedomning av den interna styr-
ningen och kontrollen vid myndigheten. Sida redovisar att brister forekommit
i fyra avseenden, vilka redogdrs for i arsredovisningen. Riksrevisionen

® Har avses Bilaga 1 Riskbedémningar, Riskvardering, Atgard och ansvarig daterad
2009-02-03 som innehaller 14 risker och var bilaga till Underlag till General-
direktdrens bedémning av Sidas interna styrning och kontroll 2008.
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beddmer att Sida i allt vasentligt har haft ett underlag som stddjer denna
beddmning. Riksrevisionen anser dock att dokumentationen kring FISK
kan stéarkas sa att det tydligare gar att félja Sidas arbete med intern styrning
och kontroll.

Dnr 32-2009-0577

Riksrevisionen rekommenderar Sidas ledning att snarast uppratta en be-
skrivning Gver det fortsatta arbetet med FISK samt att faststélla en process
for arbetet med intern styrning och kontroll pa myndigheten. | detta bér inga
tidplan och ansvar for det fortsatta arbetet samt tydliga beskrivningar av

hur Sida ska arbeta med riskanalys, kontrollatgarder, uppféljning, kommunika-
tion och dokumentation. Vidare rekommenderas Sida att utveckla sin hel-
hetsbild av kontrollstrukturen inom myndigheten.

Riksrevisionen rekommenderar Sida att utveckla arbetet enligt FISK for att
sakerstalla att alla vasentliga risker fangas i riskanalysen samt att kontroll-
atgarder infors for de risker som Sida bedémer inte ar acceptabla. Den I6pan-
de styrningen och uppféljningen under aret bor tydligare kopplas till centrala
kontrollatgarder.

Riksrevisionen rekommenderar Sida att tydliggéra vilka uppféljnings-
atgarder som ska sékerstalla att den beslutade riskhanteringen inom myndig-
heten fullfoljs. Ansvaret for beslutade uppfoljningsatgarder bor vara tydligt
och atfoljas av resurser som mojliggor ett genomforande.

4. Bristande kvalitetssékring av resultatbilagans

avsnitt om milj6 och klimat

I regeringens anvisningar for resultatbilagan till arsredovisningen 2009° har
Sida fatt i uppdrag att redovisa bistandets resultat dels i ett tematiskt avsnitt
om milj6 och klimat, dels i en geografisk del baserad pa de resultatanalyser
som tagits fram under aret. Detta galler Mali, Burkina Faso, Turkiet och
Georgien.

Riksrevisionen har granskat Sidas resultatbilaga mot regeringens anvisningar
och kan konstatera att Sida i allt vasentligt svarar mot de krav som regeringen
staller i sina anvisningar.

Riksrevisionen noterar att regeringen beslutade om anvisningarna for resul-
tatbilagan i juli 2009, vilket innebér att Sidas mojligheter att integrera dessa
krav i den I6pande resultatstyrningen har varit begransade. Riksrevisionen
konstaterar samtidigt att Sida dnnu inte har infort ett system for resultatstyr-
ning som majliggor uppfoljning av resultat pa ett systematiskt satt. Utveck-
ling av ett sadant system pagar. Implementering ska paborjas under 2010,
men Sida anger inte i resultatbilagan nér detta system kan tas i bruk fullt ut.

I avvaktan pa att systemet blir fardigutvecklat maste Sida anvéanda sig av
tillfalliga I6sningar for att tillgodose regeringens krav pa resultatinformation.
Detta innebér bland annat att risken for att informationen inte blir tillrackligt
tillforlitlig 6kar, vilket staller hogre krav pa kvalitetssékring.

® Regeringsbeslut 111:4, 2009-07-09 UF2009/43965/USTYR.
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I avsnittet om miljoé och klimat redovisas resultat av ett slumpmaéssigt urval
av insatser utifran en enkat som har skickats till ansvariga handlaggare.
Det enkatformular som har anvants ar hamtat fran en pilotversion av Sidas
nya resultatuppfoljningssystem. Kriterierna som anvénds i enkéten ar otyd-
liga, vilket medfor att det kan ifragasattas om enkaten fangar det som Sida
avsett. Sida har till exempel inte tagit hansyn till i vilken utstrackning det
faktum att insatserna har kommit olika langt i genomforandet paverkar
resultaten. Enkatresultaten har inte heller kvalitetssakrats pa ett tillfreds-
stallande sétt, trots att Sida ar medveten om att handléggarna tenderar att vara
alltfor positiva i sina bedémningar. Sammantaget menar Riksrevisionen att
bristerna gor att resultatbilagans tillforlitlighet avseende de resultat som
presenteras i denna del kan ifragasattas.

Riksrevisionen rekommenderar Sida att ta till vara erfarenheterna fran arbetet
med resultatbilagan i den fortsatta utvecklingen av ett nytt resultatstyrnings-
system och sakerstélla en rimlig kvalitetsniva pa den information som
rapporteras genom systemet.

Riksrevisionen rekommenderar Sida att se 6ver hur behovet av resultat-
uppféljningsinformation pa insatsniva kan tillfredsstéllas pa ett kvalitetssakrat
satt i avvaktan pa att Sidas system for resultatuppféljning ar implementerat
fullt ut.

Ansvarig revisor Stefan Andersson har beslutat i detta &rende. Uppdrags-
ledare Ulrika Meyer har varit féredragande.

Stefan Andersson Ulrika Meyer

Kopia for kinnedom:

Regeringen
Internrevisionen, Sida
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