Kandidatuppsats i offentlig forvaltning VT 2014
Forvaltningshoégskolan, Goteborgs universitet
Gunesh Ahangari

Besim Dizdar

Handledare: Osten Ohlsson

Examinator: lwona Sobis

Riksrevisionen vs Sida

En studie av Riksrevisionens granskning av Sidas
interna styrning och kontroll



Sammanfattning

Den svenska bistandsverksamheten formedlar arligen stora summor pengar. Sida &r en statlig
myndighet som hanterar en stor mdngd av denna summa. Vi har funnit att en del av dessa
bistandsmedel inte anvants till sitt avsedda andamal. Den interna kontrollen &r ett viktigt verktyg
for att se till bistandsmedel anvands till sitt ratta andamal. Riksrevisionen som arligen granskar
Sidas verksamhet har pavisat brister i den interna styrningen och kontrollen. Har dessa
granskningar bidragit till en forbattring av Sidas interna styrning och kontroll och déarmed hjélpt
till att forhindra att bistandsmedel anvands till felaktiga andamal?

| denna studie undersokte vi hur Sida reagerat pa Riksrevisonens rekommendationer och
iakttagelser géllande den interna styrningen och kontrollen hos Sida, under en tidsperiod mellan
2006-2013. Vi undersokte aven vilka effekter rekommendationerna fatt pa Sidas arbete med den
interna styrningen och kontrollen. Vi fann att Sida regerade varierande pa Riksrevisionens
rekommendationer och iakttagelser. | de flesta fall accepterades Riksrevisionens
rekommendationer och iakttagelser och beslut om atgarder vidtogs fran Sidas hall. | vissa fall
motsatte sig Sida rekommendationerna och iakttagelserna. Vi maérkte att effekterna av Sidas
stallningstaganden kunde falla ut pa olika satt. Aven nar rekommendationer accepterades och
beslut om atgarder vidtogs av Sida kunde liknande rekommendationer aterkomma under senare
ar. De faktorer som kan forklara detta var delvis larandehindrande element inom Sidas
bistandsverksamhet och delvis stravan efter att enbart vinna legitimitet istallet for att atgarda
brister i praktiken.

| de fall Sida inte holl med Riksrevisionens rekommendationer och iakttagelser fann vi att detta
kunde vara en effekt av en bristfallig kompetens fran revisorernas sida géllande den granskades
verksamhet. | kontrast till den bristfalliga kompetensen fann vi dock att oberoendet var starkt
mellan Riksrevisionen och Sida.

Slutligen kunde vi konstatera att den interna styrningen och kontrollen forbattrats hos Sida under
den undersokta tidsperioden, men det finns fortfarande forbattringar som kan goras bade vad
galler Riksrevisionens granskningar och Sidas arbete med att atgéarda brister inom den interna

styrningen och kontrollen.
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1. Inledning
38,4 miljarder kronor, det ar vad den svenska staten betalar ut i bistand ar 2014 (sida.se). Denna

enorma summa finansieras av svenska folket genom skatten. Bistandet &r ett viktigt hjalpmedel
bland annat nér det géller att utrota extrem fattigdom och hunger i tredje vérlden. En stor del av
varldens befolkning lever under fattigdom (sydsvenskan.se). Samtidigt &r Sverige ett relativt
valbargat land vilket gor att bistand av rent humana skal ar nddvandigt.

En viktig aspekt gallande bistand handlar om kontroll. Hur vet man att det humanitéra bistandet
gar till sitt avsedda andamal? Det har sedan bdrjan av 2000-talet uppdagats ett flertal
bistandsskandaler i svensk media. Detta pavisas bland annat i en artikel publicerad ar 2009 i
Dagens Nyheter dar de sammanstéller en lista pa ndgra av de varsta bistdndsskandalerna under
de senaste aren. En av dessa skandaler uppmarksammades ar 2005 i Kenya. Riksenheten mot
korruption hade efter en forundersokning avslojat att svenska bistandsmedel, upp emot 20
miljoner kronor, inte hade natt fram till sin avsedda mottagare i Kenya. Ar 2008
uppmarksammades en liknande bistdndsskandal i Palestina. Aterigen handlade det om ett flertal

miljoner av svenska bistandsmedel som inte nadde fram till sitt andamal (dn.se).

Pa regeringens hemsida kan man lasa: “Fér att tydligare kunna se resultatet av bistindet har
regeringen forstarkt resultatstyrningen och systematiserat uppféljningen av resultat mot
uppstillda mdl” (regeringen.se). Hanteringen av bistandsmedel forefaller alltsa vara en viktig
fraga for de som styr Sverige med tanke pa hur man formedlar en 6nskan att se ett tydligare
resultat av bistandet.

Fragan ar om de som har till uppgift att formedla bistandsmedlen verkligen lever upp till denna
onskan, och i sidana fall varfor forekommer oegentligheter' (uppfoljningsguiden.se) inom

bistdndsverksamheten.

Myndigheten, Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida), styr och kontrollerar

cirka halften av de tidigare namnda bistandsmedlen. P& senare tid har det uppdagats i media att

!« vardagligt tal menas medvetna, ofta vilseledande, handlingar eller underlatelser som avviker fran det
som ar bestamt eller avtalat, och som syftar till egen vinning. Ekonomiska oegentligheter kan uppsta i
samband med ekonomiska transaktioner, men ocksa handla om att inte betala skatt och sociala avgifter”
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oegentligheter misstankts férekomma inom Sidas bistandsarbete. Sveriges radio rapporterade i
mars 2014 att 140 anmalningar om misstankt korruption med Sida-medel skett under 2013
(sverigesradio.se). Detta kan tyda pa att kontrollen av de bistandsmedel som Sida hanterar kan

vara bristfallig och att oegentligheter kan ha uppkommit i verksamhetens bistandsarbete.

1.1 Sida
Sida &r en statlig myndighet som lyder under Utrikesdepartementet och arbetar pa uppdrag av

regeringen. Sidas arbete regleras i stor utstrackning av de regeringsforordningar som
myndigheten &r skyldig att folja samt de av regeringen arliga utfardade regleringsbrev som bland
annat anger vilka mal myndigheten ska uppna, och hur mycket pengar myndigheten har till sitt
forfogande (Regleringsbrev for budgetaret 2013 avseende Styrelsen for internationellt

utvecklingssamarbete).

Inom Sidas verksamhet finns det tva olika typer av bistand. Det ena kallas for humanitart bistand
vilket innebar akut bistand dar behovet &r som storst, det andra kallas for utvecklingssamarbete

och handlar om att stodja landers langsiktiga utveckling.

Bistanden i utvecklingssamarbetet formedlas genom tva olika tillvagagangssatt; bilateralt och
multilateralt. Bilateralt stod innebar att Sverige formedlar bistandsmedel direkt till
mottagarlander, men bistandet kan aven férmedlas via svenska ramorganisationer, myndigheter

och foretag. Den storsta delen av det svenska bistandet formedlas bilateralt.

En liten del av det bilaterala stédet formedlas genom s.k. budgetstdd. Budgetstod innebér att
bistandet gar direkt till mottagarlandets nationella budget. For att ett samarbetsland skall kunna
fa budgetstod kravs det att de uppfyller vissa pa forhand definierade krav som Sverige beslutat

om (sida.se).

Multilateralt stod innebar att flera givarlander samfinansierar bistandet till mottagarlanderna.
Bistandet formedlas genom olika multilaterala organisationer som exempelvis FN eller WHO.
En skillnad mellan det bilaterala och multilaterala bistandet &r att i det bilaterala sa &r Sida den

huvudsakliga aktoren, till skillnad fran det multilaterala dér Utrikesdepartementet i huvudsak



hanterar bistandet.
Det humanitiara bistandet forekommer i olika sorters krissituationer. FN ansvarar for
samordnandet vid de humanitéra aktionerna. Darfor gar det humanitara bistandet fran Sida enbart

via organisationer som deltar i den FN ledda samordningen vid en katastrof. (sida.se)

Det finns tva vasentliga skillnader mellan humanitért bistand och utvecklingsbistand. En skillnad
ar malen mellan de bada bistandsformerna. Malet med humanitart bistand ar att “rdidda liv,
lindra nod och uppritthdlla mdnsklig virdighet”, medan malen for utvecklingsbistandet &r
fattigdomsbekampning. En annan vasentlig skillnad &r att det humanitéra bistandet baseras pa
folkratten speciellt den internationella humanitara ratten. Utvecklingsbistandet baseras daremot
pa politiska beslut av givarlanders regering(sida.se).

1:2 Intern kontroll

For att en offentlig organisation skall kunna leva upp till regeringens mal om effektivitet,
anvander man nagonting som kallas for intern styrning och kontroll. Dessa funktioner anvands
av ledningen och medarbetarna inom en organisation for att uppna vissa mal. Forutom
effektivitet ska den interna styrningen och kontrollen dven bidra till “en tillforlitlig
aterraportering dvs fullstindig och dndamdlsenlig information och skydd av tillgangar”
(Granskning av intern styrning och kontroll vid Sidas informationsavdelning s.3). Den interna
kontrollen blir darfor en viktig process for att forhindra att oegentligheter sker.

| svensk forfattningssamling hittar man férordningar gallande intern styrning och kontroll. Dessa
forordningar galler alla offentliga myndigheter under regeringen, som enligt skyldighet ska félja
internrevisionsforordningen.

Forordning (2007:603) ger en sammanfattning Gver vilka bestandsdelar den interna styrningen
och kontrollen bor innehdlla. Dessa bestandsdelar bestar av:

e Riskanalys, som gors i syfte att identifiera omstandigheter som utgor risk for att de krav



som framgar i 3§ myndighetsférordningen (2007:515)? inte fullgors.

e Kontrollatgarder, som ar atgarder som vidtas och ar nédvandiga for att de krav som
framgar av 3§ myndighetsforordningen (2007:515) skall fullgéras med rimlig sakerhet.

e Uppfdljning, som séger att den interna styrningen och kontrollen kontinuerligt skall foljas
upp och varderas. Vid utvarderingen skall observationer fran den interna och den externa
revisionen beaktas.

e Dokumentation, som innebér att riskanalysen, kontrollatgarderna samt uppfoljningen och

utvarderingen skall dokumenteras.

1.3 Problemformulering
Sida granskas arligen av Riksrevisionen som har till uppgift att enligt lag utféra revision och

granska alla statliga myndigheter under regeringen (Lag 2002:1023 med instruktion for
Riksrevisionen). Denna granskning anses enligt Sida leda till en utveckling av verksamheten samt
till battre maluppfyllelse (sida.se). Ar 2006 lamnade Riksrevisionen en revisionsrapport dar man
uppvisade brister inom Sidas verksamhet géllande den interna kontrollen av bistandsmedel.
Rapporten lyfte dven fram rekommendationer pa hur dessa brister skulle kunna atgardas
(Riksrevisionen, 2006).

Som vi kunnat se i media sker det i dagsldaget misstankar om korruption gallande Sidas
bistandsmedel, vilket kan indikera pa en fortsatt bristande intern kontroll. Beror de senaste
misstankarna om oegentligheter pa att Sida inte foljt de rekommendationer som givits fran

Riksrevisionens revisionsrapporter eller beror det pa andra faktorer?

Om det sker oegentligheter med de bistdndsmedel som Sida hanterar kan det leda till flertalet
konsekvenser. P& kort sikt sa ar den mest patagliga av dessa konsekvenser att den politiska
effektiviteten® i den statliga bistdndsverksamheten forsamras, da de medel som &r avsedda till ett

specifikt andamal inte anvénds till detta pa ett korrekt satt (Johansson & Lindgren, 2013, s22).

23 § Myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for verksamheten och skall se till att den bedrivs
effektivt och enligt gallande rétt och de forpliktelser som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska
unionen, att den redovisas pa ett tillforlitligt och rattvisande satt samt att myndigheten hushallar val med
statens medel.

% “politisk effektivitet avses en situation i vilken medborgarna upplever att de politiska fortroendevalda
formar att genomfora de beslut de tagit”



Den bristande effektiviteten kan i sin tur pa sikt leda till att fortroendet for den statliga
forvaltningen paverkas negativt. Detta bekraftas av Lipsets demokratimodell dar politisk
effektivitet och legitimetet* &r nddvandiga faktorer for att bygga en stabil demokrati (Johansson
& Lindgren s.21-23). Ett samhalle antas, enligt honom, kunna hantera en lag grad av effektivitet
under en kortare period sa lange den politiska legitimiteten &r hog, men om effektiviteten forblir
lag under en langre period kommer medborgarna i samhéllet att borja ifragasatta det
demokratiska styrelseskicket. En bristande effektivitet under langre tid kan alltsa dven leda till en

mer ostabil demokrati (Johansson & Lindgren s.21-23).

Som vi tidigare namnde skall Riksrevisionens revisioner av Sidas verksamhet leda till en
utveckling av verksamheten samt till en battre maluppfyllelse enligt Sida sjalva. Vi undrar om
detta har varit fallit eller om de rekommendationer som lamnats av Riksrevisionen inte har fatt
nagon verkan pa Sidas arbete med den interna kontrollen och darmed ocksa deras utveckling och
maluppfyllelse. Aven med tanke pa de konsekvenser som bristande effektivitet inom de statliga

myndigheterna kan leda till finner vi det av intresse att utféra denna studie.

1.4 Syfte och fragestallning
Syftet med denna studie &r att ta reda pa hur Sida reagerar pa Riksrevisionens granskningar av

dess bistandsverksamhet. Det vi ar intresserade av ar vilken effekt rekommendationerna har pa
Sidas verksamhet. Vi vill veta om rekommendationerna har varit givande for Sida i arbetet med
den interna kontrollen och dérmed i praktiken bidragit till att forhindra att oegentligheter

uppkommer.
Forskningsfragorna som vi ska forsoka besvara i denna studie ar:
e 1. Hur har Sida reagerat pa Riksrevisionens rekommendationer?

e 2. Vilken effekt har Riksrevisonens rekommendationer haft pa Sidas verksamhet?

* “Politiskt legitimitet avses en situation i vilken medborgarna upplever att de formella regelverk som styr
de politiska och administrativa beslutsprocesserna ar rimliga och réattvisa samtidigt som medborgarna
ocksa upplever att reglerna i praktiken foljs”



2. Teoretisk referensram
| detta stycke redogor vi for de teorier vi kommer anvanda oss utav for att analysera vart

empiriska material.

2.1 Principal agent teori
Principal - agent teorin bygger pa att bade uppdragsgivaren (principalen) och utféraren (agenten)

stravar efter att frimja sitt egenintresse. Principalen vill i egenskap av uppdragsgivare fa ett visst
arbete utfort pa effektivast satt som mojligt, bade vad géller tid och ekonomiska resurser . Dock
har principalen begrénsad information géllande hur snabbt och effektivt ett arbete kan utforas.
Denna information besitter istéllet agenten i egenskap av utforare. Agentens intresse ligger i att
ha sa stort handlingsutrymme som mojligt givet arbetsforutsattningarna. Sammanfattningsvis kan
man séga att det rader brist pa information mellan principalen och agenten, denna brist benamns i
teorin for informationsasymmetri. En l6sning pa detta problem &r att en neutral extern aktor t.ex.
en revisor anlitas i syfte att rada bot pa informationsasymmetrin genom att kontrollera agenten
(Diamant, 2004, s79-83).

2.2 Revision och dess fortroende
Revision som granskningsinstrument dr dock inte helt problemfritt. I sin bok “Den reviderade

revisorsrollen: en oren beréattelse” forsoker Filip Cassel genom ett antal standpunkter att forklara
de problem som han anser att revisorsrollen ar kantad av. Han forklarar hur fortroendet for
revisorsrollen rubbats. Eftersom revisorsrollen ses som ett fortroendeuppdrag &r i detta fall
principalens fortroende for revisorn en nédvéndig forutsattning (Cassel, 1996 s.117). Fortroendet
for revisorer har bland annat tva olika aspekter. Den forsta aspekten som utgor revisorns
fortroende ar den professionella kompetens som de innehar. Den andra aspekten som utgor
revisorns fortroende ar faktum att de ska inneha en oberoende stéllning i sitt yrkesutévande.
(s.118) Ett satt pa vilket oberoendet enligt Cassel kan ifragasattas framfor han genom att pavisa
att revisorer ibland kan agera i feghet nar de exempelvis formulerar sina promemorior och
rapporter. Denna feghet speglar sig i de ofta svagare rekommendationerna &n vad som vore
professionellt motiverat. Det kan vara sa att revisorer ibland viker sig for den granskades krav att

fel som justerats inte ska aterrapporteras i slutrapporterna. Revisorn gor da detta for att undvika



konflikt med den granskade och inte till foljd av egna professionella och sjalvstandiga
overvéaganden (Cassel, 1996, s.130).

Annu en problematisk aspekt med revision som Cassel lyfter fram 4r den makt som medfoljer i
revisorsrollen. Revisorn har makt att uttrycka patryckningar genom exempelvis hot om orena
revisionsberattelser. Denna makt bor dock revisorn vara restriktiv med eftersom det annars finns
en risk att den granskade reagerar genom att bete sig strangt formellt och endast lamnar ut
information som den maste gora (Cassel, 1996, s.147). Ett annat satt vilket revisorns makt kan
visa sig ar kraften i deras rétt att uttala sig. Revisorers rapporter och uttalanden offentliggors,
vilket innebdr att offentligheten och media kan ta del av dem. Denna rétt att uttala sig finns i var
grundlag och kallas for medlarfriheten (Cassel, 1996 s.150-151).

For att revisorer skall anses professionella ar det nodvandigt med dels krav pa en specifik
kompetens for att bli revisor och dels att en sddan kompetens kan granteras. Cassel menar att det
i manga fall gar att finna revisorer som brister i sin kompetensniva, vilket leder till att yrket inte
utovas tillrackligt effektivt (Cassel, 1996 s.162)

Utover den allménna kompetens som revisorer bor inneha, &r det enligt Cassel dven viktigt att
betona att revisorsrollen medfor krav pa situationsspecifik kompetens i den meningen att
revisorn ska ha kunskap om den granskade och dess verksamhet (Cassel, 1996 s.155) Den
bristande kompetensen visar sig ofta just i revisorns otillrackliga kunskap om den granskades
verksamhet. Revisorernas kompetens kan aven i vissa fall uppvisa brister avseende det regelverk
som géller for den granskades verksamhet (Cassel, 1996 s.156).

Beddmningen som Cassel avslutningsvis gor géllande revisorers kompetens ar att de visserligen
representerar ett mycket stort matt av relevant kompetens men att alltfér manga revisorer inte har

den niva av kompetens som situationen kraver (Cassel, 1996 s.162).

2.3 Organisationers stravan efter legitimitet
Annu en aspekt gillande revision beskrivs av Gustavsson och Karlsson i boken “Uppdrag

granskning”. Omvérlden forvéntar sig att myndigheter ska revideras. Revisionen antas skapa
legitimetet for en enskild myndighet. Darmed kommer de reviderade att strava efter att fa sa hog

legitimitet som mdjligt och detta kommer de géra med hjélp av revision. Detta kommer bidra till



att den granskade kommer anpassa sig till revisionen genom att ratta sig efter revisorernas krav i
syfte att vinna legitimiten (Gustavsson och Karlsson s.85).

2.4 Larandehindrande element inom bistandsorganisationer
Elliot Bergs artikel “ Why Aren’t Aid Organizations Better Learners?” beskriver varfor

bistandsorganisationer ar langsamma i sitt larande. Han menar att det framforallt ar tre faktorer
som ligger till grund for detta. Den forsta faktorn bakom bistandsorganisationers langsamma
larande menar Berg beror pé ldrandehindrande element i mottagarlandernas® miljéer. Att bedriva
en effektiv bistandsverksamhet inom utvecklingslander anses av Berg vara extremt svart.

En orsak till detta &r att grundforutsattningarna i de lander som tar emot bistand ser annorlunda
ut fran land till land. Lander kan befinna sig i olika stadier av ekonomisk utveckling, ha enorma
historiska och kulturella skillnader samt skilja sig i sociala och politiska forhallanden. Ett
bistandsprojekt som fungerar i ett land kanske inte alls fungerar i ett annat beroende pa olika
forutsattningar. Detta resulterar i ett forsvarande gallande overforing av kunskap och darmed
forsvaras ocksa organisationens larande.

Forutom landers skillnader i grundférutsattningar &r det &ven problematiskt att det i varje enskilt
land sker fortlopande forandringar Gver tid. Dessa forandringar kan besta av utvecklingen av
infrastruktur, nya administrativa reformer, politiker och beslutsfattare som forsvinner och dér
nya tillkommer (Berg, 2000, s.29-32).

Den andra faktorn som paverkar bistandsorganisationers larande galler brister i formella
utvéarderingar. Enligt Berg kan utvarderingar vara ett maktigt verktyg for att fa till forandringar
inom organisationer. De bor upptiacka misslyckanden, framkalla organisatoriska reaktioner pa
dessa samt att de bor leverera lardomar fran specifika projekt och program som organisationer
genomfort. Berg menar dock att dessa funktioner inte utnyttjas pa bésta satt av
bistandsorganisationerna (Berg, 2000, s.33).

Ett problem med utvérderingen anses enligt Berg vara att den lases av valdigt fa personer. Han
menar pa att cirkulationen av dessa dokument internt ar lag samt att den lokala spridningen av

dessa dokument &r begransad. Utvarderingsrapporterna blir sdllan fordelade till

® Lander som tar emot bistandsmedel



bidragsmottagarna och de nar sallan media, forskningsinstitut eller universitet (Berg, 2000, s.33).
Berg menar vidare pa att det i praktiken laggs mindre fokus pa utvarderingens
ansvarsutkravande, larande och kommunikativa aspekter dn pa aspekter kring forbattrat
beslutsfattande. Detta framgar enligt honom av ménga utvérderingars “lirdomslistor” som
framstalls i manga av bistandsorganisationernas projekt- eller programutvarderingar. Dessa
lardomar &r oftast av sa banal, intetségande och generell karaktar att de tycks kunna appliceras pa
vilket projekt eller program som helst, var som helst (Berg, 2000, s.33).

Detta ser Berg dock som forstaeligt eftersom han anser att det primara malet med exempelvis en
utvérdering av ett projekt eller program &r att se till att prestationen blir s bra som majligt. Men
detta leder dock oundvikligen till att en motsattning uppstar. Motséttningen bestar i att
utvarderaren blir mer effektiv i sin maluppfyllelse, d.v.s. att forbattra prestationen i ett projekt
eller program, genom att minimera eller délja sina kritiska observationer. Detta beror pa att om
utvarderaren kritiserar verksamheten for hart sd kan detta ses som en anklagelse mot de
ansvariga for ett projekt eller ett program vilket gor att dessa personer, men ocksa organisationen
som helhet, kan bli mer defensiv och mindre benégen till férdndring, vilket i sin tur kan hota
utvarderarens mal som ar att forbattra projektet eller programmets utforande. Konsekvenserna av
att inte “vaga” kritisera den utvirderade verksamheten “for hart” blir att utvirderingen inte utgor
nagot vidare underlag for ett 6kat larande och forstaelsen for varfor saker och ting fungerar bra
eller daligt.

Som den slutliga orsaken till varfor utvarderingen brister nar det géller larandeaspekten inom en
bistandsorganisation menar Berg att detta beror pa knappheten av uppfoljningar. Han menar pa
att det ar valdigt fa uppfoljningar som gors dar man utreder konsekvenserna utav ett projekt

nagra ar efter det att projektet slutforts (Berg, 2000, s.34).

Den tredje och sista faktorn som anses ligga bakom bistandsorganisationers langsamma larande
ar dessa organisationers interna karaktarsdrag. Det &r viktigt att ndmna att vissa av dessa
karaktarsdrag som namns av Berg i huvudsak baseras pa de iakttagelser som han identifierat i sin
studie av bistdndsorganisationen “World Bank”. Han papekar dock att en del av karaktarsdragen
galler specifikt for bistandsorganisationer men ocksa byrakratiska organisationer generellt,

medan andra karaktarsdrag ar mer specifika for enskilda organisationer (Berg, 2000, s.34).



En intern faktor som foérsvarar larandeprocessen ar trogheten i informationsflodet pa ett
horisontellt plan. Erfarenheter fran regionala enheter tenderar att i huvudsak cirkulera inom den
egna enheten. Denna information sprids enbart delvis mellan enheterna och denna process gar
valdigt langsamt (Berg, 2000, s.35).

Annu ett problem nér det galler informationsflodet kan dven identifieras i vertikalt led. Nar det
kommer till projekt sa 6vervakas dessa oftast av chefer med olika erfarenheter och kompetens.
Deras rapporter och bedomningar angaende projekten kan vara en viktig kélla till organisatoriskt
larande nar det galler bland annat implementeringen av projekt. Berg menar dock att dessa
rapporter och beddmningar ofta ar intetsdgande och missvisande vilket leder till att de inte bidrar
till det organisatoriska larandet pa det satt som de skulle kunna gora (Berg, 2000, s.35).

3. Material och metod
| detta avsnitt kommer vi att presentera hur vi ska ga tillvaga i genomférandet av studien. Vilket

material vi kommer att anvanda oss utav och varifran vi har fatt vart material.

3.1 Datainsamling
Var studie ar byggd pa en dokumentgranskning av de revisionsrapporter som Riksrevisionen

utfort pa Sidas verksamhet under aren 2006-2013 och de stéllningstaganden som Sida utformat
gentemot dessa revisionsrapporter. Riksrevisionens revisionsrapporter hamtade vi fran deras
egen hemsida dar rapporterna for samtliga ar fanns tillgangliga (riksrevisionen.se). Sidas
stallningstaganden var vi tvungna att begara ut fran myndigheten eftersom samtliga inte fanns
tillgangliga pa deras hemsida.

Det uppstod dock en del komplikationer under datainsamlingen som gjorde att vi inte kunde fa
tag pd alla de dokument som vi 6nskat. Ar 2007 &rs revisionsrapport valdes bort under
materialinsamlingen eftersom vi inte kunnat fa tag pa Sidas stallningstagande géllande denna
rapport.

Vi har dessutom valt att ar 2009 anvéinda en revisionspromemoria istallet for revisionsrapport
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eftersom promemorian (till skillnad fran revisionsrapporten samma ar) behandlade intern
kontroll och bistandsverksamheten mer utforligt, samt att det till promemorian till skillnad fran
rapporten fanns direkta stallningstaganden fran Sida. Bade revisionspromemorian och
stallningstagandet fann vi pa Sidas hemsida (sida.se).

Varfor vi valjer att bygga studien pa ovan angivna empiriska material ar for att vi vill fa en
overgripande bild av det aktuella problemet.

Genom att anvanda oss av rapporterna fran Riksrevisionen och Sidas stallningstagande, far vi
forhoppningsvis en battre helhetsbild 6ver den radande situationen. Vi anser ocksa att denna
metod kommer att ge oss en bra grund for att besvara vara forskningsfragor.

3.2 Vetenskaplig ansats
Genom att studera eventuella rekommendationer som lamnats fran Riksrevisionen i de rapporter

som vi anvander och Sidas reaktioner pa dem kan vi undersoka narmare hur problemen med
intern kontroll ser ut, och hur Sida arbetar med detta. Vi hoppas genom vart empiriska material
finna information angaende eventuella atgarder som vidtagits géallande den interna kontrollen.
Forhoppningsvis kommer detta empiriska material kunna besvara var forsta forskningsfraga..

Vi ska forsoka, med hjélp av var teoretiska referensram, hitta forklaringsfaktorer till var andra
forskningsfraga. Genom detta tillvagagangssatt kommer vi mojligtvis ocksa fa forstaelse om
varfor och hur vara teorier skulle kunna hjalpa oss att tolka det vi undersoker (Esaiasson et al,
2012, s, 112). Vi kommer att utgd ifran tre faktorer som vi misstanker har ett visst
forklaringsvérde. Den forsta forklaringsfaktorn handlar om bistandsorganisationers langsamma
larande. Den andra handlar om revisonens roll som granskningsinstrument. Den tredje handlar
om organisationers stravan efter legitimitet. Dessa tre faktorer anser vi kunna vara
kompletterande det vill sdga att de inte nddvéandigtvis utesluter varandra, dock kan en av

faktorerna ha storre forklaringsvérde an de andra.

3.3 Avgransningar
| Gvrigt avser vi i denna studie tillampa ett antal avgransningar. Till att bérja med kommer var

studie att begréansas till en tidsperiod som stracker sig mellan aren 2006-2013. Detta beror pa att

det under denna period finns adekvat information angaende Sidas interna kontroll, bland annat
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genom rapporterna fran Riksrevisionen. Studien kommer &ven att avgransa sig till att fokusera
enbart pa Sidas bistandsverksamhet, och darmed inte pa nagot av de andra omraden inom vilka
Sida bedriver sin verksamhet. Denna avgransning gors eftersom vart syfte med forskningen har
att géra med just Sidas bistandsverksamhet.

Den tredje och sista avgransningen som gors ar att vi fokuserar denna studie enbart pa Sidas
interna kontroll. Detta gor vi for att det &r den interna kontrollen ska bidra till att férhindra
uppkomsten av oegentligheter.
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4. Resultatredovisning
| detta avsnitt avser vi att redogora for det insamlade datamaterialet. Datamaterialet bestar av

Riksrevisionens revisionsrapporter av Sidas bistandsverksamhet (2006-2013) och Sidas egna
stallningstaganden och  atgardsplaner géallande dessa revisionsrapporter. Vissa av
revisionsrapporterna vi kommer ga igenom handlar om enskilda mottagarliander och
bistandsverksamheten i dessa. Andra rapporter kommer vara av mer sammanfattande karaktar

dar man uppmarksammar generella iakttagelser man gjort inom Sidas bistandsverksamhet.

4.1 Revisionsrapport 2006
”Granskning av utlandsmyndigheten(UM) i Mocambique”

2006-02-22

Brister i den interna kontrollen

Denna revisionsrapport av bistandsverksamheten i Mogambique visar pa brister inom intern
kontroll som enligt Riksrevisionen kan leda till att bistndsmedel anvénds till annat &n sitt syfte.
Innan redogorelsen for de iakttagelser man gjort i denna rapport poéngterar Riksrevisionen att
de brister man uppmarksammat i rapporten inte ar unika for just bistandsverksamheten i
Mocambique Foéljande brister har man i storre eller mindre utstrackning aven tidigare kunnat
uppméarksamma i andra UM och andra bistandsinsatser.

e Rapporter har inte kommit in i tid i enlighet med avtal.

e Kopplingen mellan mal och aktiviteter och dess kostnader har varit svag. Detta har
paverkat mojligheten till uppfoljning i projektet.

e Det har skett avtal om att arliga revisioner ska utforas, dock har man inte avtalat om nar
dessa revisioner ska rapporteras in. Revisionsrapporter har darmed kommit in valdigt sent
och granskningsrapporter har skjutits upp.

e Bistdndsmedel har betalats ut trots avsaknad av revisionsrapporter. | december 2002
skedde en utbetalning pa 57,8 mkr trots att UM i tidigare revisionsrapporter lyckats finna
stora brister hos motparten. Dessa brister skulle kunna ge antydningar pa att

bistandsmedel anvants till ett annat syfte an det avtalade.
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e For att en motpart ska kunna fa ratt att ta emot bistandsmedel sa bor denne skicka in
finansiella rapporter som underlag, detta hade dock inte skett i fallet med utbetalningen
av de 57,8mkr.

e 2003 skedde en forlangning av avtalet mellan Sida och Mocambique. Dessutom
beslutade man om ett tillskott av bistandsmedel med 45mkr trots att de tidigare utbetalda
medlen inte reviderats. Efter beslutet skrevs en beddmningspromemoria. |
beddmningspromemorian saknades det information om hur man ska hantera risker
géllande korruption och hur man ska motarbeta det. Information saknades &ven géllande
att de redan utbetalade medlen inte hade reviderats (57,8mkr). Dock kunde man
konstatera att utbetalning av de tidigare namnda 45mkr inte hade skett vid tiden da denna

revisionsrapport skrevs.

Rekommendation:

“Risk for otillborlig anvdandning av medel och korruption dr stor inom utvecklingssamarbetet. Ett
led i att minimera riskerna &r att bygga upp en god intern kontroll. Sida bor beakta de iakttagelser
som framgar av exemplet ovan samt relatera till de redan tidigare avrapporterade bristerna i den
interna  kontrollen. Utifran detta bor Sida vidta atgarder for att forbattra de

kvalitetssakringsrutiner som avser styrning och uppfoljning av projekthanteringen”.

Sidas stallningstagande:

Med hansyn till Riksrevisionens revisionsrapport (2006-02-22) har Sida arbetat fram
atgardsplaner och vidtagit atgarder hos flera utlandsmyndigheter i ett antal olika bistandslander.

Atgardsplanerna for Mocambique ar dock pégéende, alla atgarder har annu inte vidtagits.

Sida haller med om att en god intern kontroll &r viktig. Detta har bidragit till att Sida under de
senaste aren arbetat fram olika atgarder for att forbattra den interna kontrollen. Sida haller aven
med om man bor gora nagot for att minska pa korruptionsriskerna.

Nagra utav atgarderna som Sida har vidtagit ar foljande:

e Sida har tillsatt en controllertjanst i UM i Mocambique.
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e Sida har jobbat med sin kvalitetssakringsfunktion. Denna har utdkats till att &ven omfatta
granskningar av samtliga ambassader och sektionskontor.

e Eftersom anti-korruption &r en viktig del inom Sidas verksamhet sa har man vidtagit olika
atgarder for att forbattra denna del. B.la har man utvecklat regelsystem och handbdcker.
Utover detta har man &ven arbetat med utbildningsverksamhet.

e Sida skall under 2006 tillsitta en radgivartjanst for antikorruptionsfragor. Enligt Sidas
policy ska man alltid utreda misstankar om korruption och &ven stoppa utbetalningar om
det misstanks forekomma korruption.

e Under 2006 sa har internrevisionen utokat fran tva till tre revisorer. Tyngdpunkt ska ligga
pa gransknings av Sidas redovisningsskyldigheter och internkontroll.

e Sida har arbetat fram en revisionshandledning som ska hjalpa till med revisionsfragor

e | insatser som berdr 6ver 10mkr har man beslutat att grunda lokala projektkommittéer.

e Sidas regel for hur insatser skall beredas och foljas upp har reviderats och ett 6kat fokus
pa risker och riskhantering har tillfogats.

4.2 Revisionsrapport 2008
”Granskning av utlandsmyndigheten(UM) i Sri Lanka, Bangladesh och den del inom

enheten for Osteuropa och Centralasien som arbetar med Ryssland”
2008-04-01

Intern styrning och kontroll

| denna revisionsrapport granskar man Sidas interna styrning och kontroll som bestar av egna
kontroller, revisioner och granskningar. Egna kontroller innebér att Sida anvander egen personal
i syfte att dessa ska bekrafta att det som bidragsmottagarna och uppdragstagarna redogor for Sida
ar korrekt. Revisioner och granskningar anvands dven som ett kontrollinstrument for att
garantera att bistandsmedlen som Sida betalar ut anvands till sitt avsedda andamal. Det avsedda
andamalet utgors av vad som finns i dverenskommelsen mellan Sida och bidragsmottagaren.
Riksrevisionen kunde finna brister inom bagge dessa metoder. N&r det galler de egna
kontrollerna sa hittade man avsaknad géllande dokumentation utav dessa. Avsaknaden av

dokumentation urholkar kontrollmetodens vérde. N&r det galler revisionen fann man att
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revisionsrapporterna kommer in alldeles for sent.

Nedan redogors for specifika delar inom rapporten. Forst kommer iakttagelser fran
Riksrevisionens gallande brister inom specifika omraden. Efter varje iakttagelse kommer
en kommentar fran Sida gallande iakttagelsen och i vissa de atgarder man avser att

genomfora.

Kontroller fore beslut och fore utbetalning

Innan beslut om insats och innan utbetalningar sa genomfor Sida kontroller for att kunna
uppskatta kvaliteten i den mottagande organisationens interna styrning och kontroll.
Riksrevisionen har uppmarksammat att det inte finns nagon dokumentation utav denna kontroll
och hur den genomfors. Darmed kunde inte Riksrevisionen gora nagon bedémning over hur
resultatet av dessa kontroller paverkat den planerade och utforda insatsen. Dokumenterade
kontroller av bidragsmottagaren ar viktiga att genomftra eftersom Sida i manga fall betalar ut
bistandsmedel i forskott.

| en specifik insats som var samfinansierad med en annan part hade Sida betalat ut 6,3mkr i
forskott innan projektplanen var klar. Enligt avtalet hade Sida rétt att behalla bistandsmedel om
projektet avviker fran planen. Utifran Riksrevisionens bedémning hade Sida begransade
mojligheter att anvanda sig utav detta patryckningsmedel eftersom bistandsmedlen betalats ut i
forskott.

Sidas kommentar gillande ”kontroller fore beslut och utbetalning ”

"Sida anser att da detta avser ett stod till ett FN organ anser Sida att risken dr lag for att medel
inte skulle aterbetalas vid ev. krav. | begreppet samfinansiering innefattas ocksa att de olika
givarfinansiarerna éverenskommer om i vilken turordning som de olika bidragen till det samlade

programmet ska betalas ut, i syfte att effektivisera administration och rapportering.”

Sida ska genomfora foljande atgérd:

“Utarbeta forslag till fortydligande av vilka kontroller som ska goras innan beslut om insats samt

16



hur dessa ska dokumentaras pa ett tydligt sdtt.”
Beréknas klart: september 2008

Tidsaspekten

Riksrevisionen slar fast att det kan droja mer an ett ar fran det att en rakenskapsperiod avslutats
till dess att en revisionsberattelse kommer in. | ett specifikt fall dar Sida paborjat en granskning
tog det mer &n ett ar innan granskningsrapporten undertecknades till dess att Sida tog emot den.

| detta specifika drende misstankte aven Sida att bistandsmedel inte anvants pa ratt satt och
upphandlade darmed en noggrannare granskning. Fran det att Sida haft misstankar om
oriktigheter tills dess att man haft underlag som méjliggjorde aterkrav av bistandsmedel, drojde
det mer &n tre ar.

”Riksrevisonen konstaterar att 1 de fall felaktigheter upptécks vid revisioner och granskningar sa
kan processen att aterkrava utbetalda medel ta flera ar. Kontroller fore utbetalning av stod borde
alltsa kunna bespara Sida bade arbete och kostnader i ett senare led.”

Sidas kommentar gillande ”tidsaspekten”

“Sida konstaterar att det kan vara mojligt att paskynda revisionsprocessen genom att Sida
skickar paminnelser mer frekvent, men det ar inte alltid Sida kan paverka tidsaspekten da Sida i
manga fall arbetar i lander med begréansad revisionskapacitet.

Betraffande processen for aterkravande av medel var tidsperioden i det aktuella fallet ungefar
knappt tva ar, inte tre ar. Att genomfora fordjupade revisioner av misstankt korruption och vidta

nodvandiga rattsliga och andra atgarder kan ta icke obetydlig tid i de lander som Sida verkar i.

“Sidas atgirder efter revisorernas rapportering” (Riksrevisionen)

Riksrevisionen har uppmérksammat att Sida inte genomfort dokumenterade analyser och
stallningstagande géllande revisionsberattelser, anmérkningar i revisionsintyg och allvarliga
brister som uppvisats i revisionsrapporter. | nagra av fallen har man beslutat om atgarder, dessa
atgarder har dock inte foljts upp.

Nagra av de brister som revisorer rapporterat in géallande verksamheten i Sri Lanka, Bangladesh

och avdelningen som hanterar stod till Ryssland ar féljande:

® mottagaren har bristande intern styrning och kontroll”
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® ’projektets redovisning och dokumentation har inte kunnat granskas da det saknas

tillfredstdllande dokumentation hos stdédmottagarna for att verifiera kostnader och utligg”

® “redovisning av nedlagd tid och forbrukning av medel bygger pa uppskattningar, dvs. det

saknas underlag som verifierar tidsatgang”
® moms, skatter och sociala avgifter har inte betalats i ratt tid
® “lonekostnader for tjanster som inte dr besatta har ersatts av Sida”

® Sida har ersatt inkdp av material utdver dverenskommen budget samt ersatt sddant som

redan var ersatt av andra donatorer”

® Riksrevisionens granskning omfattade ingen fullstandig genomgang av hur Sida atgardat de
ovan nimnda exemplen”

Ett specifikt exempel dar Sida upptackt brister hos bistandsmottagaren men inte vidtagit

nodvandiga atgarder géller samarbetet med Ryssland. Exemplet géllde utbildningsinsatser och

borjade ar 2000-2001. Uthildningsstodet hade betalats ut till en svensk konsult som i sin tur

betalade ut en del av stddet till en rysk organisation. Bidraget géllde 7,5mnkr. Det man kunde

konstatera var foljande:

® ”Vid revisorernas granskning framkom att den ryska organisationen inte hade bokfort de 7,5

mnkr som intakt i sin redovisning.

® “Den ryska organisationen kunde inte presentera nagra underlag som visade hur stor del av

de 7,5mnkr som anvants till I6ner etc.
® “Loneutbetalningarna 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.

® ] samma &drendes akt finns dven kopia pa skriftvaxlingen mellan den svenska konsulten och
den ryska parten som indikerar att det skulle ha betalats medel fran den ryska parten till den
svenska konsulten. Att det skall forekomma betalningar fran den ryska parten till den svenska
konsulten finns inte omnamnt i Sidas beslut eller i de budgetar som omfattar insatserna”

”Sida har med revisionsrapporten som underlag beslutat att vissa dtgirder 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
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har genomforts”

Sidas svar géllande ”Sidas atgiirder efter revisorernas rapportering”

“Vad géller insatserna i Sri Lanka och Bangladesh konstaterar Sida att Sida agerat pa de
revisionsrapporter som tillstallts Sida, stoppat utbetalningar nar sa befunnits lampligt, stallt krav
pa aterbetalning i tillampliga fall, genomfort férdjupade revisioner samt stallt krav pa forbattrad
rapportering. Sida kan darfor inte se att Sida pa grundval av detta underlatit att agera saval

systematiskt som kraftfullt.

(Foljande atgard galler Rysslandsamarbetet den ar placerad ovanfor Sidas kommentar av
formaliaskal)

Sida ska genomféra foljande atgard:

Genomfora fordjupad revision av Rysslandsamarbetet
Beréknas klart: September 2008

”Som ovan angivits har Sida beslutat att genomfora en fordjupad revision av
Rysslandssamarbetet som komplement till den revision Sida genomférde 2002. Den skall bland
annat ga in pa fragan om vilken form av medeltransferering som var lampligt under denna tid nar
det ryska banksystemet just genomgatt en kris, fragan hur den ryska konsultens redovisning
utformats utifran da gallande regler, samt fragan om hur de separata avtalen mellan den svenska
och ryska konsulten om forsaljning av bland annat utbildningsmaterial fér den ryska konsultens
egen affarsmassiga expansion utformats och implementerats. Nar sida genomfort denna revision

avser Sida informera Riksrevisionen om resultat och slutsatser.

Stdd via andra organisationer
| vissa fall formedlar Sida bistand via FN-organ. Riksrevisionen har velat fa tag pa

revisionsrapporter fran de granskningar som genomforts av FN:s revisorer géllande insatser som
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till viss del finansierats av Sida. Sida havdar dock att myndigheten inte far ta del av sadana
revisionsrapporter. Det enda Sida kan ta del av &r de rapporter som finns pa FN:s hemsida. Nagot
som &r problematiskt &r att rapporterna pa FN:s hemsida endast publiceras vartannat ar vilket gor
att de blir av begransad anvandbarhet utifran ett kontrollperspektiv. Sida far darmed knappa

mojligheter att stoppa utbetalningar om det exempelvis skulle uppsta misstankar om korruption.

Sidas svar gillande “Stod via andra organisationer”

“Multilateralernas regelverk beslutas av deras styrelser i vilka Sverige ingar som medlemsland.
Principen &r att medlemslénderna utser revisorer som rapporterar mot den samlade dgarkretsen ar
en fundamental princip for att sakerstalla en effektiv och sammanhallen revision av resp. organ
och ett tydligt och sammanhallet ansvarsutkravande. Sida anser att mojligheten for finansiarer av
sarskilda program och projekt att i storre utstrackning fa ta del av de revisioner som utfors bor
utokas. Sida driver darfor tillsammans med UD krav pa mer Oppenhet inom vissa av de

multilaterala organisationerna”

4.3 Revisionspromemoria 2009
”Granskning av intern styrning och kontroll vid Utlandsmyndigheten (UM) i Tanzania”

2009-03-18

Denna rapport handlar om det generella budgetstodet (GBS) som gar till Tanzania. Syftet med
rapporten ar att undersoka om det hos UM finns dokumentation som visar pa forandringar inom
den interna kontrollen hos Government of Tanzania (GoT) under en period da ett antal
korruptionsfall upptacktes. Granskningen handlade dven om att uppmarksamma tidpunkten da
Sida beslutade att fortsatta med utbetalningar av GBS. | promemorian kan man &ven finna en
generell miljobeskrivning av mottagarlandet Tanzania. Dér konstaterar RiR att den
administrativa miljo som rader i Tanzania inte kan jamforas med svenska forhallanden.
Korruption inom polis och rattsvasendet ar omfattande. Varldsbanken gjorde ar 2003 en
uppskattning att ca 20 procent av staten Tanzanias upphandling av varor och tjanster férsvunnit

pga. korruption, falska investeringar och mutor.
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Beskrivning av arbetsgrupper (1)

Riksrevisionen rekommenderar:

”Pa UM bor det finnas en beskrivning av vilka arbetsgrupper som finns inom samarbetet for
GBS, hur de ar organiserade i férhallande till varandra, vilka ansvarsomraden som respektive
grupp har samt en beskrivning av hur information delas mellan grupperna. Dessutom bor den
rapportering som sker fran arbetsgrupperna samlas pa ett sitt som mojliggér bedémning av

vilken bevakning och vilka analyser som utfors inom de olika grupperna”.

Sidas svar:

”Sida delar inte RiRs uppfattning att det for narvarande finns ett behov av pa UM ta fram en
beskrivning av arbetsgrupper m.m. Fran UM/land-teamets perspektiv ar det tydligt vilka grupper
som ansvarar for olika omraden. Denna ansvarsfordelning finns ocksa beskriven pa en webbsida
som administreras av ett givargemensamt sekretariat i Dar es Salaam (Development Partner

Group, www.tzdpg.or.tz). Pa webbsidan dokumenteras ocksa den bevakning och de analyser som

utfors av de olika grupperna.”

Brister i anvandandet av revision som kontrollmetod samt brister i uppféljning av
iakttagelser fran revisioner (2.1)

Riksrevisionen rekommenderar:

UM bor infora rutiner som sékerstaller att frekvensen och omfattningen pa den revision som
regleras i avtal med olika samarbetspartners foljs. Vidare bor UM i enlighet med de avtal som
upprattas godkanna revisor och terms of reference (ToR) for revisionen. UM bor stréva efter att
samtliga revisioner som genomfors av stddmottagare ska innefatta granskning av deras system,

for intern styrning och kontroll.

Sidas svar:
Sida delar inte RiR:s uppfattning att samtliga revisioner som genomfors ska innefatta granskning
av mottagarorganisationernas system for intern styrning och kontroll arligen. Denna granskning

bor ske innan beslut om stod.

21


http://www.tzdpg.or.tz/

Sida ska genomféra foljande atgard: “Se éver befintliga rutiner for att sakerstélla att avtalade
revisionsinsatser genomforts och att rekommendationerna i revisionsrapporterna tas om hand”
Klar: Juni 2009

Sida ska genomfora foljande atgard: *Ta fram standardiserade ToR for arliga finansiella
revisioner.”

Klar: Juni 2009

Brister i uppféljning av iakttagelser fran revisorer (2.2)

Riksrevisionen rekommenderar:

"UM bor inféra rutiner som sékerstaller att brister som framkommer i revisioner och
granskningar av tidigare insatsperioder beaktas i beredningen av nya insatser, och dokumentaras
i bedémningspromemorian. Ett aktivt stallningstagande bér géras av UM om bristerna ska leda
till att extra revision, utéver den arliga, ska utforas pa uppdrag av UM.

Vidare bor rutiner inforas som sakerstéller att UM foljer upp de iakttagelser som framkommer av
genomforda revisioner och granskningar. En dokumenterad uppf6ljning bor goéras av UM och
ligga till grund for en bedémning av om samarbetet ska fortsatta eller om andra atgarder maste

vidtas.”

Sidas svar:
Atgérd: ”Genomfdra en utbildningsinsats av UMs handlaggare inom revisionsomradet. ”
Klar: September 2009

Brister i beredning av arenden (2.3)

Riksrevisionen rekommenderatr:

”Med tanke pa den miljo som bidragsmottagarna ar verksamma i bedémer vi det som viktigt att
veta vem som dr mottagare av stodet. UM bor darfor kontrollera bidragsmottagarnas
organisationsformer samt begara kopia pa registreringsbevis i forekommande fall. Vidare bor
UM begara in underlag som visar vem som har befogenhet att inga i avtal med Sida. UM bor
forbattra de riksbedomningar som gors i beredningen och tydligare koppla atgarder for

riskhantering till identifierade risker.”
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Sidas svar:

Sida delar RiRs uppfattning att det ar viktigt att UM/land-teamet vet vem som &r mottagare av
stdd. En brist Sida noterat efter RiRs bestk vid ambassaden &r att den lokala k&nnedom som
finns inom UM/land-teamet angaende samarbetspartners inte alltid dokumenteras samt att
formella underlag inte alltid inhdmtas.

Atgard: Dokumentation av mottagarens organisationsform kommer att ske genom de
granskningar som goérs av den interna kontrollen i samband med beredningar av stod till nya
organisationer.

Klar: Mars 2010

Brister i dokumentation av kontroller och beddomningar (2.4)

Riksrevisionen rekommenderar:

”Samtliga kontroller infor utbetalning och bedémningar av inkommen rapportering och revision
som gors av UM bor dokumentaras. Dokumentation bor utformas pa ett sadant satt att den

majliggor uppfoljning och utvérdering, exempelvis genom checklistor som sparas i akten.”
Sidas svar:
”Sida kommer att sakerstallas att gallande rutiner for utbetalning f6ljs och dokumentaras.”

Klart: december 2009

Ovriga kommentarer frén Sida:

Sida konstaterade aven i promemorian att

“Den Tanzaniska internrevisonen har varit svag vilket bl.a. konstaterats i NAOT®s rapporter,
men funktionen har under senare ar starkts.”

”Sida kommer att, tillsammans med Ovriga givare fdlja upp hur den tanzaniska
internrevisionsfunktionen utvecklas. 1 takt med att funktionen starks raknar Sida med att i 6kad
utstrackning ta del av vasentliga internrevisionsrapporter och félja upp hur rekommendationerna

1 dessa rapporter hanteras”

® National audit office, Tanzanias Riksrevision

23



4.4 Revisionsrapport 2010
»Sidas arsredovisning 2009 samt brister i den interna styrningen och kontrollen

2010-03-31

Denna rapport bygger pa Riksrevisionens granskning av Sidas arsredovisning daterad 2010-02-
22. Syftet med granskningen var att beddma om redovisningen och underliggande redovisning
varit tillforlitlig och om rékenskaperna varit rattvisande samt om ledningens forvaltning foljt
tillampliga foreskrifter och sarskilda beslut. I rapporten sammanfattar Riksrevisionen iakttagelser

fran granskningar som genomforts under aret.

Riksrevisionen bedomer i rapporten att Sida i sin arsredovisning beskrivit bristerna avseende
intern styrning och kontroll pa ett tillfredsstallande sétt och att arsredovisningen darigenom i allt
vésentligt ar rittvisande. ‘De brister som Riksrevisionen uppmdrksammat i sin revisionsrapport

presenteras nedan.’

Revision som kontrollmetod (2.1)

Riksrevisionen rekommenderatr:

“Sidas ledning att vidta atgérder for att komma till rdtta med bristerna i revision som
kontrollmetod. Detaljerade rekommendationer avseende revision som kontrollmetod har lamnats
av Riksrevisionen i revisionsrapport och revisionspromemorior med dnr32-2009-0577 under
2009 och 2010. «

Sidas svar:

“Slutfora dialogen med FAR om Sidas revisionskrav. Kommunicera resultat av dialogen med
Sidas ramavtalsorganisationer, revisorer, Sidas
handlaggare/controllers/programadministratérer/chefer.

Fortsatta arbetet med minigruppen inom controllerndtverket for revision 2 ggr/vecka under

24



varen. Utvardera detta arbete och eventuellt permanenta detta stod inom organisationen.

Inféra minigrupp inom programadministratérnatverket for revisionsfragor.

Genomfora stickprovskontroller av revisionshantering.

Se dver resursfordelning inom Sida och forstarka den centrala revisionsfunktionen och tillsatta

resurser.”

Styrning och uppf6éljning av budgetstod (2.3)

Riksrevisionen rekommenderar:

“Sida att tydliggora hur Sida praktiskt ska arbeta med beredning, kontroll och uppféljning av
budgetstéd samt hur Sida ska beddma de grundldggande forutsattningarna for budgetstod och
vad som bor inga i en sadan bedomning. Detta i syfte att fa en sa &ndamalsenlig och enhetlig
hantering av stodformen som mgjligt samt for att ledningen ska kunna sékerstalla att det finns en

tillfredsstéllande intern styrning och kontroll i hanteringen.”

Sidas svar:

“Allmanna regler och rutiner for insatshantering géller dven budgetstod. Ett komplement finns
till ”’Sa arbetar vi”, samt metodstdd och resurser, t.ex. radgivare och handbok for Offentlig
Finansiell Styrning (PFM). Sidas arbets- och beslutsordning tydliggér ocksa de speciella
rutinerna for generellt budgetstdd. Ett omfattande arbete sker for att stirka systemet for

insatshantering, inklusive budgetstod, med fokus pa intern styrning och kontroll.”

“Sida foljer riktlinjer for budgetstod UD/2008/12128/USTYR om vilka omraden och aspekter
som ska beddmas. De huvudsakliga analytiska instrumenten beakta — t.ex. anges Transparency
Internationals Index, Varldsbankens/IMFs analyser samt MR-rapporter, PEFA-diagnostiken,
Public Expenditure Reviews. Uppféljning av de grundldaggande forutsattningarna sker
kontinuerligt och dokumenteras i en uppdatering tva ganger per ar infor atagande och
utbetalning. Samrdd sker med UD kring beddmningsunderlagens utformning och innehall.
Riksrevisionens kommentarer riktas till stor del mot det sammanfattande bedémningsunderlaget
av grundlaggande forutsattningar, trots att bilagor och referenser underbygger de mer kortfattade

slutsatserna 1 huvuddokumentet.”
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“En metodbok for budgetstdod som vidareutvecklar metoderna for beddmning, kontroll och
uppféljning i ett samlat dokument skall utvecklas for att tydliggora hanteringen. Dar kommer
sérskild vikt laggas vid riskbedomning, riskhantering och uppféljning. Sida har dock inte mandat
att vidareutveckla av regeringen beslutade riktlinjer. Arbete med en handbok maste dven avvakta

de nya riktlinjer som regeringen aviserat.”

Riksrevisionen rekommenderar:

“Sida att i kommande arsredovisningar utveckla aterrapporteringen avseende budgetstod och i1
stOrre utstrackning dven redovisa problem och utmaningar med stddformen. Kanda svagheter hos

samarbetslinderna och internt pa Sida bor inga i1 en sddan redovisning.”

Sidas svar:

“Sida avser folja de krav péd arsredovisningen som regeringen fastligger och vidareutveckla
aterrapporteringen av samarbetsstrategiernas genomforande enligt de riktlinjer som regeringen
fastlagger i de nya riktlinjerna for samarbetsstrategier. | arsredovisningen for 2009 anges dock
explicit de problem som funnits — bl.a. att det beslutade budgetstodet till Zambia ej
avtalades/utbetalades 2009 vilket hade sin grund i en dialog om de grundlaggande
forutsattningarna.

Vad avser de svagheter som finns i Sidas insatshantering i stort sa redovisades detta under det

avsnitt i arsredovisningen som behandlade intern styrning och kontroll.”

Brister i efterlevnad av férordning om intern styrning och kontroll (3)

Riksrevisionen rekommenderatr:

“Sidas ledning att snarast uppritta en beskrivning 6ver det fortsatta arbetet med FISK' samt att

’ Forordning om intern styrning och kontroll
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faststélla en process for arbetet med intern styrning och kontroll pa myndigheten. | detta bor inga
tidplan och ansvar for det fortsatta arbetet samt tydliga beskrivningar av hur Sida ska arbeta med
riskanalys, kontrollatgarder, uppfoljning, kommunikation och dokumentation. Vidare

rekommenderas Sida att utveckla sin helhetsbild av kontrollstrukturen inom myndigheten.”

Sidas svar:

“Arbetet ar pabdrjat. Processen kommer att faststélla roller, ansvarsfordelning, arbetsformer for
riskanalysen, beslut om kontrollatgarder, uppfoljning och test av kontrollatgarder,
kommunikation och dokumentation samt eventuellt IT-stod. Sida samarbetar med Ernst &
Young inom ramen for den upphandling som gjordes 2009 for inférandet av FISK. Enligt planen
kommer ett forslag att vara klart i slutet av maj. 1 borjan av juni skall forslaget presenteras for

Generaldirektoren.”

Riksrevisionen rekommenderar:

“Sida att utveckla arbetet enligt FISK for att sakerstalla att alla véasentliga risker fangas i
riskanalysen samt att kontrollatgarder infors for de risker som Sida bedomer inte &r acceptabla.
Den l6pande styrningen och uppfdljningen under aret bor tydligare kopplas till centrala

kontrollatgirder.”

Sidas svar:

“Sida arbetar med tre typer av kontroller: generiska risker som finns inbyggda 1
verksamhetsprocesserna, insatsspecifika risker som hanteras vid beredning av insatser och risker
relaterade till \VP-processen.

Uppféljningen av atgarder som ar knutna till respektive risktyp kommer att variera.

a) De generiska risker som finns i verksamhetsprocesserna kommer att féljas upp i samband
med tester av en kvalitetssakrande funktion b) risker inom respektive insats kommer att
foljas upp i samband med rapporteringen (denna uppfoljning skall nar sa ar lampligt
inkluderas i de avtalade villkoren)  c) risker upptagna i VVP-processen skall foljas upp i
de tertiala VP-uppféljningarna. Alla dessa uppféljningar skall sammanfattas enligt

instruktioner frin processen for hantering av FISK.”
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Riksrevisionen rekommenderar:

“Sida att tydliggora vilka uppfoljningsatgdrder som ska sakerstdlla att den beslutade
riskhanteringen inom myndigheten fullfoljs. Ansvaret for beslutade uppféljningsatgéarder bor

vara tydligt och atfoljas av resurser som mdjliggor ett genomforande.”

Sidas svar:

“Att resurser tilldelas for att atgdrderna skall kunna genomforas ar en forutsattning for att man
skall kunna lyckas med riskhanteringen. Hanteringen av de risker som ar knutna till insatserna
bor finansieras via sakanslag eftersom atgarderna kommer att ingd som delaktiviteter i projektet
eller programmet. Generiska risker och risker associerade till VP daremot kréaver resursallokering
fran forvaltningsanslag i form av forstarkning av vissa organisatoriska funktioner, anpassning av

IT-stodet, bendmning av nya funktioner etc.”

4.5 Revisionsrapport 2011

»Sidas drsredovisning 2010 samt brister i den interna styrningen och kontrollen

2011-04-04

Denna rapport bygger pa en granskning av Sidas arsredovisning 2010. Riksrevisionen har dven
granskat intern styrning och kontroll i Sidas bistandsgivning, l6neprocess, inkops- och
upphandlingsverksamhet, informationssédkerhet samt utvecklings- och projektverksamhet. |

rapporten sammanfattas de mest vasentliga iakttagelserna fran granskningarna.

Utvecklings- och projektverksamhet (2.5)

Riksrevisionen rekommenderar:

“Sida att fortsatt beakta de riskomrdden som framgér av Riksrevisionens revisionspromemoria

2011-01-28, dnr 32-2010-0655 samt l6épande uppdatera bedomningar av de risker som finns i
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SaS/IT-projektet.”

Sidas svar:
“e Rekommendation 1 har accepterats av Sida med reservationer
* Rekommendationerna 2-8 dr redan genomforda

* Rekommendation 9-10 arbete pagér”

Viktig iakttagelse ur RiR rapport 2011:

“Riksrevisionens erfarenhet fran tidigare ar &r att Sidas atgédrder for att komma till ritta med
uppmarksammade brister framst har handlat om att forandra interna riktlinjer och anvisningar
och i mindre utstrackning om att folja upp att dessa efterlevs. Riksrevisionen vill d&rfor betona
vikten av att Sida sarskilt prioriterar atgarder som leder till effekter i praktiken, till exempel i

handldggningen av enskilda bistandsinsatser.”

4.6 Revisionsrapport 2012

*Intern stvrning och kontroll i hanteringen av bistindsinsatser samt upphandling 2011”
2012-02-13

“Riksrevisionen har i denna rapport granskat den interna styrningen och kontrollen i Sidas
hantering av bistandsinsatser samt i Sidas rutiner for inkép och upphandling. Rapporten baseras i
huvudsak pa iakttagelser som Riksrevisionen har gjort i granskningar av bistandsinsatser som
hanteras av enheterna for Globala program, Ukraina och Rwanda/Burundi samt en

skrivbordsgranskning av 40 slumpmaéssigt utvalda insatser.”

Rutiner for kvalitetssakring av insatshanteringen behdver forbattras och tydliggdéras (1)

Riksrevisionen rekommenderatr:

“Sida att fortsitta arbetet med att utveckla och tydliggéra hur kvalitetssikringen av

bistandsinsatser ska ga till. Sida bor utifran risk och vasentlighet faststalla vilka delar av
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insatshanteringen som ska omfattas av systematisk uppfoljning. | detta ingar dven att ta stallning
till hur controllerresurser ska prioriteras mellan enheter och avdelningar. Controllerns
arbetsuppgifter bor integreras i Sidas process for intern styrning och kontroll och genomférda

kvalitetssakringar bor dokumenteras.

Sidas svar:

“Beslutad struktur om kvalitetssékring ska implementeras.

Sidas chefscontroller ska utforma ett system for uppfdljning av intern styrning och kontroll i
insatshanteringen.

Sidas nya regel om insatshantering definierar vilka kontroller som ska goras av controllers.
Dessa ska implementeras.

Sidas chefscontroller ska inom system for uppfdljning ta tillvara dokumentation av kontroller,

som controllers gor 1 insatshanteringen.”

Flera svagheter i beredningen av insatser kvarstar (2)

Riksrevisionen rekommenderar:

“Sida att hantera ovanstaende brister i det utvecklingsarbete som pagar. Sida bor tydliggora vilka
omraden som ska bedomas i beredningen av insatser och sakerstélla att det finns tillrackliga
metodstdd for de beddémningar som ska goras samt hur de ska dokumenteras. Vidare
rekommenderas Sida att ta stéllning till vilka atgarder som behover vidtas for att sakerstalla
tillracklig kvalitet i beredningen av insatser fram till dess att Sa arbetar Sida har implementerats

fullt ut 1 verksamheten.”

Sidas svar:

“Sida ska implementera och f6lja upp den nya insatshanteringsprocessen.

Sida anser att tydliggorandet av vilka omraden som ska bedomas i beredningen av insatser ar
omhéandertaget i en ny regel om insatshantering.

Metodstod ska fardigstéllas inom det nya systemet for insatshanteringsprocessen.

Sida anser att rekommendationen gallande sakerstallandet av kvalitet i beredningen av insatser

fram till dess att Sa arbetar Sida implementerats fullt ut har omhéndertagits genom att manualer
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och mallar finns med i beslutet om insatshanteringsprocessen”.

Uppfoljningen av insatser dokumenteras inte tillfredsstéallande (3)

Riksrevisionen rekommenderar:

“Sida att forbittra dokumentationen av den lopande insatsuppfoljningen. Sida bor Overvaga att
infora tillfalliga l0sningar for att komma till ratta med bristerna fram till dess att det nya systemet
for insatshantering, som haller pa att utvecklas, har inforts. Sadana atgéarder kan exempelvis vara

obligatorisk anvandning av mallar fér dokumentation.

Sidas svar:
Obligatoriska mallar ska anvéndas fram till dess att IT-systemet &r utvecklat.

IT-systemet ska fardigstéllas.”

Sidas anvandning av revision som uppféljningsinstrument har fortfarande brister (4)

Riksrevisionen rekommenderar:

“Sida att vidta atgdrder fOr att stdrka hanteringen av revisionsinstrumentet. Tillrdckliga
kunskaper och resurser for att hantera fragorna bor finnas pa enheterna. Metodstodet bor
utvecklas sa att det ar tydligt hur revisionsinstrumentet ska anvandas i beredningen och
uppféljningen av insatser. Det bor vara tydligt vilka rutiner som galler i de fall iakttagelser finns

i revisionerna eller nér revision inte utfors enligt avtal.

Sida rekommenderas att starka uppfoljningen av utbetalda medel i insatser dar bistand
vidareformedlas. Detta bor innefatta en genomgang av redan befintliga insatser for att sakerstélla

att de foljs upp pa ett tillrackligt sétt.” (s.8)

Sidas svar:
“Gallande atgirder for att starka hanteringen av revisionsinstrumentet anser Sida att detta till stor
del omhandertagits i beslut om ny insatshanteringsprocess.

Implementering av de krav pa revision som finns definierade i ny regel om insatshantering och i
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nya avtalsmallar.

Pagaende utbildningsinsatser ska fortsatta under 2012.

Gallande utvecklandet av metodstdd anser Sida att detta till stor del & omhéndertaget i beslut om
ny insatshanteringsprocess.

Implementeringen av de krav som stalls i Sidas regel for insatshantering och i nya avtalsmallar.

Aldre insatser ska vid uppféljning hanteras utifran den nya regelns krav.”

Beddmningen av samarbetslanders finansiella system bor starkas (5)

Riksrevisionen rekommenderar:

“Sida att gora Overgripande utvirderingar och bedomningar av de nationella systemen for
offentlig finansiell styrning for de lander dar Sida har for avsikt att anvanda systemen i
genomfdérande och uppfoljning av bistandsinsatser. Sida bor centralt tydliggéra hur myndigheten
praktiskt bor ga tillvaga vid sadana utvarderingar. Utvérderingar kan med fordel utforas

tillsammans med andra givare och redan utforda utvéarderingar bor beaktas.”

Sidas svar:
“Sida kommer fortsitta att gora utvirderingar och bedémningar av de nationella PFM-systemen i
enlighet med riktlinjer och regelverk.

Sida ska uppdatera standard-mall fér uppdragsbeskrivning PFM-bedémning.”

Brister i bistdnd som lamnas via multilaterala organisationer (6)

Riksrevisionen rekommenderatr:

“Sida att forbéttra beredningsunderlagen for bistind som ldmnas via multilaterala organisationer.
En genomgang och bedémning av organisationens kontrollmiljo och interna rutiner som
paverkar insatsen bor finnas.

Sida rekommenderas att i beredningsfasen utreda vilken insyn och paverkan Sida har pa
rapporterings- och revisionsstrukturerna i insatsen eller fér olika organisationer. Eventuella
begransningar bor analyseras och stéllas mot férdelarna med att anvanda den multilaterala

organisationen som genomforandekanal. Den begransade majligheten till insyn och paverkan ar

32



en risk for Sida och bor behandlas som en saddan.”

“Riksrevisionen beddmer liksom Internrevisionen att det ar viktigt att Sida
centralt tar stélining till och fortydligar Sidas roll i uppfoljning av insatser som drivs av

multilaterala organisationer.”

Sidas svar:

“Sida ska i uppdateringen av revisionshandboken visa hur handldggaren kan beddma
multilaterala organisationers kontrollmiljo lokalt, som komplement till de centrala
beddmningarna.

Sida ska utarbeta kompletterande metodstod inom insatshanteringsprocessen i syfte att forbattra

beddmningarna av multilaterala organisationer i multi-bi insatser.”

Bistand utbetalas inte alltid i nara anslutning till att medlen ska anvandas (7)

Riksrevisionen rekommenderar:

“Sida att med beaktande av 11§ anslagsforordningen se dver interna riktlinjer och principer for
nar i tiden utbetalning bor goras for olika bistandsformer och typer av insatser. Riktlinjerna bor

kommuniceras ut i organisationen och efterlevnaden bor foljas upp.”
Sidas svar:

“Sida kommer att analysera behovet av en dndring 1 Sidas interna riktlinjer.”

Efterslapning i registreringar av inkomna handlingar (9)

Riksrevisionen rekommenderatr:

“Sida att skyndsamt vidta dtgarder for att minska eftersldpningen i registreringen av inkomna
handlingar. Dartill bor Sida i samband med Gvergangen till nytt 1T-system se Gver de interna
rutinerna for registrering av inkomna handlingar i syfte att minska framtida efterslapningar samt

att handlingar inte registreras med fel drendenummer.”
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Sidas svar:

“Rekommendation ldmnas utan ytterligare atgird eftersom atgirder redan har vidtagits.”

4.7 Revisionsrapport 2013

”Sida, Intern styrning och kontroll samt arsredovisning 2012”
2013-04-12

| denna revisionsrapport har Riksrevisionen granskat den interna styrningen och kontrollen inom
Sidas hantering av bistandsinsatser samt Sidas rutiner for inkdp och upphandling. Riksrevisionen
har ocksa granskat Sidas arsredovisning daterad 2013-02-19. De delar av rapporten som avser
handlaggning av bistand baseras pa iakttagelser som har gjorts i granskningen av bistandsinsatser
som hanteras av enheterna Civsam, Kenya, Regionalt Asien samt Lan och Garantier. Dartill har

en skrivbordsgranskning av 16 slumpmassigt utvalda insatser gjorts.

Hantering av insatser enligt den nya insatshanteringsprocessen (1)

Rekommendation:

“Riksrevisionen rekommenderar Sida att fortséitta arbetet med att stdrka handlaggningen av
bistandsinsatser. | detta arbete ar det viktigt att inrikta atgarderna mot omraden dar det finns

brister och dér organisationen upplever svarigheter.”

Sidas svar:
“Atgirder planeras och foljs upp inom ramen for en gemensam plan som de operativa
avdelningarna har tagit fram och som framférallt berér kompetensutveckling, efterlevnad och

uppfoljning, revision, samt dokumentation.”
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Kvalitetssdkringen av insatshanteringen kan fortfarande forbattras (2)

Rekommendation:

“Riksrevisionen rekommenderar Sida att fortsitta arbetet med att utveckla och tydliggora hur
kvalitetssakringen av bistandsinsatser ska ga till. For att forbattra uppféljningen av kvaliteten i
hanteringen av bistandsinsatser bor Sida 6vervaga att infora krav pa att alla controllrar ska valja
ut insatser for genomgang av handlaggningen, fran inledande beredning till uppfdljning och

avslut.

Riksrevisionen rekommenderar Sida att se éver formerna for controllernatverket sa att natverket
bidrar till att hoja kvaliteten i handlaggningen av bistandsinsatser, pa det satt som var tankt nar

natverket inrattades.”

Sidas svar:

“Géllande rekommendationen om att fortsdtta arbetet med att utveckla och tydliggora hur
kvalitetssakringen av bistandsinsatser ska ga till, anser Sida att denna rekommendation delvis &r
omhéndertagen genom att granskningsmallen for kvalitetssakring infor beslut har reviderats.

Sida kommer att genomféra en fordjupningsutbildning for controllrar for att utveckla deras
kvalitetssakring.

Sida avser inte i nulaget att ga vidare med Riksrevisionens forslag pa verksovergripande niva,

utan fokuserar nu pa de kontrollmekanismer och system som nyligen har beslutats.
Gallande att se over controllerndtverket anser Sida att detta & omhédndertaget genom att nya

rutiner for natverkets moten har inforts.”

Revision som kontrollmetod (3)

Rekommendation:

“Riksrevisionen rekommenderar Sida att alltid godkénna uppdragsbeskrivning for revision av
insatser for att sakerstalla att revisionen fokuserar pa risker och svagheter som har identifierats
av Sida i beredningen och att revisionen i dvrigt ar i linje med de behov som Sida har for
uppféljning av insatsen. Det bedoms inte tillrckligt att Sida enbart l[&mnar 6ver Sidas mall for

uppdragsbeskrivning utan uppféljning av hur denna sedan anpassas for insatsen i fraga.
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Sida rekommenderas vidare att alltid godk&nna samarbetspartens val av revisor i syfte att
sakerstalla att Sidas krav pa revisorns oberoende och kompetens uppfylls.”

Sidas svar:

“Sida anser att det forstnimnda stycket i rekommendationen delvis d4r omhindertagen genom att
Sidas regel for insatshantering stipulerar att revisionen ska anpassas efter riskanalysen och
genom att mallen for uppdragsbeskrivning har en skrivning om att revisorn utfver en
bestyrkanderevision dven ska granska omraden dar svagheter identifierats.

Hjélptexter i insatshanteringsprocessen ska kompletteras for att fortydliga att Sida ska godkanna
uppdragsbeskrivningen for arlig revision. De ska ocksa inkludera att en anpassning av
uppdragsbeskrivningen ska goras sa att denna omfattar identifierade riskomraden.

Sida anser &ven att det andra stycket i rekommendationen delvis & omhéndertaget genom att det
redan nu &r ett krav i Sidas regel for insatshantering, samt i avtalsmallarna, att Sida ska godké&nna
val av revisor.

For att sékerstélla att detta sker kommer &ven hjélptexten i insatshanteringsprocessen inkludera
en skrivning om att Sida ska godkanna val av revisor. Hjélptexten kommer &ven informera om

hur och var godkédnnandet ska dokumenteras.”

Sidas uppfoéljning av iakttagelser som framkommer i revisioner behdver forbattras (3.1)

Rekommendation:

“Riksrevisionen rekommenderar Sida att tydligare dokumentera sin bedomning av iakttagelser
och brister som finns i inkomna revisionsrapporter samt ange vilken uppféljning som kommer
goras av att atgarder vidtas. Sida bor aven ta stallning till om de av ledningen beslutade
atgarderna bedoms vara tillrackliga.

Vidare rekommenderas Sida att stalla storre krav pa Sidas samarbetsparter inom vattensektorn i
Kenya och tillse att upprattade avtal efterlevs. Om uppméarksammade brister inte atgardas
rekommenderas Sida att se dver stodet till vattensektorn och utreda om det finns andra satt att

stodja sektorn pd.”
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Sidas svar:

“Géllande forsta stycket i rekommendationen anser Sida att detta d4r omhéndertaget genom att
hjalptext i insatshanteringsprocessen for stallningstagande till inkommen revisionsrapportering
redan finns, med instruktioner om att handlaggaren i samrad med controller ska bedoma om och

hur uppfoljning av iakttagelser och brister ska ske.”

“Géllande andra stycket i rekommendationen sdger Sida att i pagdende projekt kommer
uppféljning av avtal ske enligt Sidas regel om insatshantering. Eventuellt nytt stod ska beddmas

fran tidigare stod till vattensektorn. Avtalskrav ska systematiskt f6ljas upp.”

“Sida papekade dven gillande samarbetspartners inom vattensektorn i Kenya att man redan
staller hoga krav pa rapportering. Dock har bristande kapacitet hos en av de nya myndigheterna
lett till forseningar. FOrseningar i efterlevnaden av avtalsvillkor &r &ven det ett resultat av

bristande kapacitet hos samarbetspartnern.”

Brister i hantering av bistand som lamnas via multilaterala organisationer (6)

Rekommendation:

“Riksrevisionen rekommenderar Sida att 1 storre utstrdckning gora Sida gemensamma
bedémningar av multilaterala organisationer nar Sida lamnar bistand till samma organisation via
flera avdelningar och enheter. Fokalpunktens ansvar i att géra sddana bedomningar och dess
ansvar att kontinuerligt samla in och distribuera information till berérda handlaggare om

organisationen bor tydliggoras.”

Sidas svar:
“Ett partsregister ska tas fram.

Beslut om fokalpunkter ska revideras.”
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Fortsatta brister i inkdp och upphandling (8)
Rekommendation:

“Riksrevisionen rekommenderar Sida att fortsitta vidta atgérder for att stirka den interna
styrningen och kontrollen i inkdp och upphandlingar.

En viktig atgard ar att systematiskt folja upp gjorda inkop i syfte att sakerstalla regelefterlevnad
och en effektiv inkdpssamordning.

Sida bor starka dokumentationen av genomférda upphandlingar, sérskilt nar inkép gors fran

leverantorer dir opartiskheten kan ifragasattas”. (s.14)

Sidas svar:

“Gillande forsta stycket i rekommendationen anser Sida att denna & omhéndertagen genom
centraliseringen av Sidas upphandlingar och avrop.

Under 2013 pabdrjas upphandling av ett nytt elektroniskt upphandlings- och avropssytem.

Sidas mallar for beslut om upphandling och inkép ska genomga en dversyn.”

Viktig iakttagelse:

“Sida har under flera &r arbetat med att stidrka den interna styrningen och kontrollen i
handlaggningen av bistandsinsatser[...] Atgarderna har medfért att den interna styrningen och

kontrollen har starkts.”
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5. Resultatdiskussion
En Overblick av Sidas svar, RiRs rekommendationer (och iakttagelser) mellan aren 2006-2013

gor att vi kan konstatera foljande.

1. Vissa brister aterkommer under aren.

2. Sida haller inte alltid med RiRs rekommendationer och iakttagelser

3. | de flesta fall overensstammer Sida med RiRs rekommendationer och iakttagelser och

bekraftar detta med 16fte om att vidta atgard.

5.1 Aterkommande brister
Om vi tittar lite ndrmare pa den forsta punkten sa kan man fraga sig varfor en del brister, sdsom

exempelvis “revision som kontrollmetod”, verkar aterkomma genom aren trots att Sida vet med
sig sedan innan att denna brist forekommer inom verksamheten. En forklaring till detta skulle
kunna vara att det finns vissa specifika faktorer som gor det svart for bistandsorganisationer att
lara sig. Anledningen till varfor vi tror att det kan vara larandeaspekten som ligger till grund for
de aterkommande bristerna ar for att vi genom en analys utav vart empiriska material kunnat
identifiera en del av de indikatorer som beskrivs av Berg i artikeln “Why aren’t aid organizations
better learners?”. Om vi borjar med att lyfta fram de miljoer Sida ar verksamma inom sa kan
man i vissa av Sidas svar identifiera indikationer pa att de aktuella miljéerna i mottagarlanderna
ar komplexa. Komplexiteten i mottagarlanderna gor att Sida madter pa svarigheter gallande
genomforande av RiRs rekommendationer. Ett illustrativt exempel pa detta kan man finna fran
revisionsrapporten 2008 i underrubriken “Tidsaspekt”. RiR konstaterade att det tog lang tid for
Sida att fa in revisionsberattelser. Sidas forklaring till detta var att den aktuella
revisionskapaciteten i mottagarlanderna var begransad, vilket bidrog till att man inte helt och
hallet kunde kontrollera tidsaspekten. Med detta sagt far man Okad forstaelse till varfor
omstandigheterna ibland kan paverka Sidas formaga att vidta atgarder. | revisionspromemorian
aret efter i Tanzania (2009) kan man se att RiR visar forstaelse for problematiken kring de
miljoer Sida verkar i, genom att ha med en generell miljobeskrivning av mottagarlandet i
promemorian.

En orsak till de aterkommande rekommendationerna kan méjligen ocksa forklaras av det faktum

att de revisionsrapporter som vi anvant i vart empiriska material oftast bygger pa granskningar
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gjorda i olika lander under olika ar. Eftersom omstandigheterna i de olika landerna kan skilja sig
at, kan man tanka sig att en anledning till att samma rekommendation aterkommer beror pa att
just de olika omstandigheterna gor det svart att férmedla larande och hitta fungerande l6sningar i
alla lander.

Annu en faktor som leder oss till att tro att de aterkommande rekommendationerna i viss
utstrackning beror pa organisationens larande &r att vi kunnat identifiera indikatorer som tyder pa
att utvarderingen och uppféljningen inom Sidas organisation haft sina brister. Detta ar ytterligare
en faktor som enligt Berg leder till ett forsvarande av organisatoriskt larande. Specifika delar i
empirin som ger antydningar till att detta ar fallet ar bl.a. iakttagelsen fran inledning i
revisionsrapporten 2008 dar det framkommer att dokumentation géllande egna kontroller som
Sida genomfort varit bristfallig. Vidare gar i rekommendation 3 fran revisionsrapport ar 2012
finna att Sida bor forbattra dokumentationen av den lépande insatsuppféljningen. 1 och med den
bristande dokumentationen av utvérderings- och uppféljningsdokument &r det naturligt att tdnka
sig att cirkulationen av just dessa dokument inom organisationen blir bristfallig. Forutom den
bristfalliga cirkulationen av dessa dokument kunde vi dven identifiera indikatorer som tyder pa
en brist av uppfoljning. 1 rekommendation 3 fran 2013 ars rapport framgar att Riksrevisionen
anser att Sida borde utféra en uppfoljning av revisionens insatser och inte enbart forlita sig pa
lamnandet av en mall for uppdragsbeskrivning. Detta antyder pa att det da radde en brist pa
uppfoljning. Ur rekommendationen 2.4 fran 2009 ars rapport framgar att det saknats
dokumentation for mojliggorandet av att uppféljningar gors vilket dven detta kan tyda pa att det
radde en brist pa uppfoljningar. Slutligen sa kan man aven tolka den iakttagelse som lamnats i
slutet pa 2011 ars revisionsrapport som att det rader en brist pa uppfoljningar eftersom
Riksrevisionen specifikt kommenterar att Sida i mindre utstrackning foljt upp vidtagna atgérder
for att se till om dessa efterlevs.

Nagonting som ytterligare skulle kunna antyda pa att det &r brister i det organisatoriska larandet
som ligger till grund for att rekommendationer aterkommer under aren ar att man kan hitta
indikatorer pa ytterligare ett larandehindrande element som beskrivs i Bergs artikel. Det handlar
om brister i kommunikationen, bade i vertikal och horisontell riktning. | en iakttagelse fran 2006
ars revisionsrapport framgar att det i bedémningspromemorian angaende ett beslut gallande
Mocambique saknades information kring hur hanteringen av korruption samt arbetet emot det

skulle utforas. Detta kan ge aningar om en bristfallig kommunikation i vertikalt led eftersom
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ledningen inte lyckats formedla till medarbetarna hur arbetet med korruption skall utforas.
Yiterligare en indikation som kan tyda pa ett bristfalligt informationsflode i vertikalt led ar
rekommendation 2 fran 2012 ars revisionsrapport dar Sida uppmanas se 6ver formerna for
controllernatverket sa att detta bidrar till att hoja kvaliteten i handlaggningen av bistandsinsatser
pa det satt som var tankt fran borjan. Detta kan tyda pa att informationen fran ledningens sida
inte varit klar nog i formedlandet av controllerns arbetsuppgifter.

Det bristfalliga informationsflodet visar sig mojligtvis inte alltid i1 vertikalt led utan &ven
horisontellt. Om vi gar tillbaka till revisionsrapporten 2008 till iakttagelsen “kontroller fore
beslut och fore utbetalning”, sa konstaterade RiR att Sida har brister géllande kontroller fore
utbetalning av bistandsmedel. Dessa brister lovade Sida att man skulle forséka atgarda, atgarden
skulle vara klar samma ar. Likvél nasta ar i revisionspromemorian 2009 rekommendation 2.1
uppkommer en liknande rekommendation dar man annu en gang papekar brister i Sidas formaga
att utfora kontroller fore utbetalning. Namnas bor gora att iakttagelsen fran 2008 gallde
mottagarlanderna Sri lanka, Bangladesh och Ryssland, samtidigt som rekommendationen géllde
mottagarlandet Tanzania. Detta skulle kunna indikera pa brister i kommunikation mellan
enheterna i de olika mottagarlanderna, eftersom samma brist aterkommer i ett annat land trots

tidigare 16fte om att vidta atgard.

5.2 Sida motsatter sig rekommendationer
Nar det kommer till den andra punkten, dar Sida inte alltid haller med Riksrevisionen i deras

rekommendationer och iakttagelser, uppstar fragan varfor rekommendationerna ibland far denna
effekt.. Nagonting som kan tankas forklara detta kan harledas till Cassels teori om revision som
granskningsinstrument och dess rubbade fortroende. En bestandsdel i teorin som vi lyckats hitta
indikationer pa ar att revisorernas kompetens ibland kan ifragasattas. Detta framgar bl.a. av
revisionsrapporten 2008 géllande iakttagelsen “tidsaspekt”. I denna iakttagelse kritiserades Sida
for att revisionsberattelser kom in alldeles for sent. Utifran Sidas svar pd denna iakttagelse
framgick det att RiR inte haft kunskap om de situationsspecifika omstandigheterna géllande den
miljo Sida verkar i, eftersom Sida papekade att de inte kunnat paverka tidsaspekten pga. den
begransade revisionskapaciteten i mottagarlandet. Ett annat fall dar man kunnat finna
indikationer pa att revisorns kunskap varit bristfallig ar fran revisionspromemorian 2009

rekommendation 1. Har kritiserades Sida for bl.a. organiseringen av arbetsgrupper. Svaret fran

41



Sida antyder dock pa att denna kritik inte var befogad i och med att man ansag att
arbetsgrupperna var tillrackligt organiserade och man hdanvisade till adekvat information
angaende detta. Darutover fanns annu en rekommendation som skulle kunna indikera pa en
bristande kompetens hos revisorn. Detta galler rekommendation 2.3 fran 2010 ars
revisionsrapport. Har lamnade RiR tva rekommendationer. | den férsta rekommendationen
rekommenderades Sida att tydliggora arbetet med budgetstdd. Har svarade Sida att de allmanna
regler och rutiner som galler for insatshantering generellt dven galler for budgetstodet. Man
papekade aven att de speciella rutinerna for budgetstodet tydliggjorts i Sidas arbets- och
beslutsordning. UtOver detta papekades aven fran Sida att man var tvungen att folja vissa
riktlinjer som beslutats av Utrikesdepartementet samt att man inte har mandat att utfora vissa
atgarder utan regeringens tillatelse.

Detta kan indikera pa att en bristfallig kompetens hos revisorn gallande Sidas verksamhet

| den andra rekommendationen sa framfor RiR att Sida bor redovisa kanda svagheter hos
bistandsmottagarlander. Sida svarade dock att man redan gor detta i sin arsredovisning. Detta
skulle kunna ge antydningar pa att RiR slarvat i sin genomgang av Sidas arsredovisning.

En annan aspekt av revisorns rubbade fortroende handlar om deras oberoende. Ett satt pa vilket
oberoendet kan ifragasattas enligt Cassel ar nar revisorer agerar i feghet och inte vagar
aterrapportera fel i slutrapporten, fel som den granskade lovat justera. Detta skulle da enligt
Cassel ske for att den granskade vill undvika konflikt. Utifran vart empiriska material har vi inte
kunnat finna indikationer pa att detta skulle vara fallet. Det har snarare varit tvartom, da Sida pa
en del av rekommendationerna svarar att arbetet med rekommendationerna redan ar atgardat eller
ar under genomforandefasen. Revisionsrapporten fran 2012 rekommendation 9 ar ett exempel pa
detta. Ytterligare en faktor som talar for att revisorerna agerar i oberoende gentemot Sida &r
faktum att RiR inte jobbar pa uppdrag av Sida. Om sa hade varit fallet hade detta varit
problematiskt for revisorernas oberoende eftersom man da hade kunnat hamna i en situation dar

man “biter den hand som foder en”.

5.3 Sida haller med
Nar det kommer till den tredje och sista punkten pa listan som presenterades i inledningen av

resultatdiskussionen kan vi konstatera att Riksrevisionens rekommendationer och iakttagelser till

storsta del accepteras av Sida. En mojlig orsak till att detta sker kan mojligtvis forklaras av att
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Sida vill fa legitimitet genom att rétta sig efter revisorernas krav. En indikation pa att detta kan
vara fallet ar den iakttagelse fran 2011 ars revisionsrapport dar Riksrevisionen papekar att Sida
bor se till att de atgarder som beslutas verkligen genomfors i praktiken, snarare &n att bara fatta
beslut om att en atgard ska genomforas. Denna tendens kan vara en mojlig orsak till att
rekommendationer aterkommer da man enbart accepterar for att fa legitimitet snarare an for att
faktiskt atgarda de brister som anges i rekommendationen.

Man bor dock inte dra forhastade slutsatser utifran detta. Vi har dven kunnat se indikationer pa
att man har genomfort en del av de atgarder som man beslutat om. Detta framgar av den
iakttagelse fran 2013 ars revisionsrapport dar Riksrevisionen framfér att vissa av de atgarder som
Sida vidtagit bidragit till en stérkt intern styrning och kontroll.
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6. Slutsats

Det problem som fick oss att paborja denna studie var ursprungligen de upptéackter vi gjorde i
media gallande uppkomsten av oegentligheter inom svensk bistandsverksamhet. Efter en
narmare titt pa den svenska bistandsverksamheten fann vi att Sida ar den myndighet som
formedlar en stor del av de svenska bistandsmedlen. Det var aven kring denna myndighet som de
uppdagade fallen av oegentligheter gallde.

Ett séatt att forhindra uppkomsten av oegentligheter inom svenska myndigheter ar arbetet med
intern styrning och kontroll som ocksa regleras i forordning (2007:603) om intern styrning och
kontroll.

Detta vackte tanken inom oss att det var brister i den interna styrningen och kontrollen inom
Sidas verksamhet som lett till uppkomsten av oegentligheter. For att fa veta om detta var fallet
tittade vi pa granskningar gallande Sidas interna styrning och kontroll, dessa granskningar fann
vi utfordes av Riksrevisionen i form av revisionsrapporter som utfors arligen. | vart utforskande
av dessa rapporter markte vi att det ar 2006 uppvisades brister inom Sidas interna styrning och
kontroll, parallellt med att media under denna tidsperiod rapporterat om oegentligheter géllande
Sidas bistandsverksamhet. Vi sag att samma situation upprepades 2013 dar Riksrevisionen
aterigen lamnade en rapport om bristande intern styrning och kontroll inom Sida samtidigt som
media dnnu en gang rapporterade om misstankta oegentligheter inom Sidas bistandsverksamhet.
Detta fick oss att fundera pa hur Sida reagerat pa Riksrevisionens revisionsrapporter och ifall det
utforts nagot arbete med den interna styrningen och kontrollen utifrdn de rapporter som

Riksrevisionen lamnat.

Efter en analys av vart empiriska material kan vi nagorlunda fa svar pa vara fragestéllningar. Det
vi kommit fram till ar att Sida har reagerat varierande pa Riksrevisionens rekommendationer och
iakttagelser som lamnats i revisionsrapporterna och promemorian. | vissa fall har man inte delat
Riksrevisionens uppfattning gallande observationerna som gjorts kring dess verksamhet. | de
flesta fall har Sida dock accepterat Riksrevisionens observationer och lovat vidta atgarder. Detta
tyder pa att Sida till stor del har tagit till sig av Riksrevisionens rapporter och forsokt utveckla
verksamheten och arbetet med den interna styrningen och kontrollen, vilket &ven ar det

revisionen skall bidra med enligt Sida sjélva (Sida.se). Dock har vi kunnat se att dven nér Sida
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accepterat de rekommendationer och iakttagelser som Riksrevisionen utfardat sa tenderar anda
en del av dessa observationer att aterkomma genom aren. Var forklaring till att detta sker anser
vi vara de larandehindrande element som existerar kring Sidas bistandsverksamhet. Nagra av
dessa element ar interna inom organisationen medan andra &r externa som Sida inte kan paverka.
| de fa fall dar Sida inte dverensstamde med Rikrevisionen kunde vi se tendenser till att detta
skulle kunna bero pa en bristfallig kompetens hos revisorerna inom Riksrevisionen. Den
bristfalliga kompetensen tillsammans med ett bristfalligt oberoende var enligt Cassel orsaken till
ett rubbat fortroende gentemot revisionen som granskningsinstrument. Vi kunde identifiera
tendenser till en bristfallig kompetens men daremot saknade vi belédgg for att anta att oberoendet
skulle vara bristfélligt i forhallandet mellan Riksrevisionen och Sida. Snarare fanns tendenser till

att anta att oberoendet skulle vara starkt mellan de berdrda parterna.

| och med den bristfalliga kompetens som vi lyckats finna tendenser till och med tanke pa den
makt som revisorers utlatanden har enligt Cassel (1996) , kan man fraga sig om inte revisionen i
detta fall aven kan skada ett av de andamal som den é&r till for att uppfylla, namligen
legitimiteten. Det vi menar &r att rekommendationer och iakttagelser baserade pa en bristfallig
kompetens kan ge en felaktig bild av den granskade myndigheten till principalen. I och med att
Sida &r en statlig myndighet sa ar det ppet for allméanheten att ta del av de granskningar som
utfors gentemot myndigheten. Om dessa granskningar innehaller rekommendationer och
iakttagelser som &r baserade pa bristfallig kunskap kan det leda till att allméanheten far en felaktig

bild av den granskade myndigheten vilket i sin tur kan leda till att legitimiteten undermineras.

Med hansyn till den bristfalliga kompetens som ibland rader hos revisorerna angaende den
granskades verksamhet kan man aven stalla sig fragande till hur vl revisionen lyckas rada bot pa
den informationsasymmetri som rader mellan principalen och agenten. | och med att revisorns
grundlaggande uppgift enligt teorin ar att avhjélpa den informationsasymmetri som rader mellan
principalen och agenten, skulle det vara problematiskt om den informationen som delges till

principalen tillhandahalls av ndgon med kompetensbrist.
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Som vi tidigare konstaterat accepterades de flesta av Riksrevisionens rekommendationer och
iakttagelser, dessutom utformades atgarder for att forbattra den interna styrningen och
kontrollen. Denna typ av reaktion fran Sida kan hérledas till tvé olika effekter. A ena sidan kan
acceptansen av rekommendationerna ses som ett falskt instimmande fran Sida i syfte att enbart
vinna legitimitet for sin verksamhet. Detta vara en orsak till att rekommendationer som
accepterats anda aterkommer under senare ar.

A andra sidan har acceptansen i vissa fall lett till att utformade &tgarder har starkt den interna
styrningen och kontrollen. Detta skall ur ett teoretiskt perspektiv leda till en hogre effektivitet, i
och med att en stérkt intern styrning och kontroll skall férhindra uppkomsten av oegentligheter.

| slutdndan kan vi konstatera att den interna styrningen och kontrollen inom Sidas
bistandsverksamhet forbattrats. Huruvida detta beror pa Riksrevisonens granskningar eller inte
kan vi inte med sakerhet siaga, men vi finner i alla fall att Sida utfort arbete utifran de
rekommendationer som lamnats. Det finns dock forbéattringar som kan goras av bada parter for
att effektivisera denna process ytterligare och darmed fa annu battre resultat, gallande den interna

styrningen och kontrollen.

Nér det géller metodvalet kan vi med facit i hand séga att vi fick ut den mesta informationen vi
behdvde for dokumentgranskningen. Nackdelen var dock att vi inte fick tag pa alla dokument vi
behdvde vilket bidrog att det blev en lucka i var tidslinje (2007). Detta kan ha gjort att vi gatt
miste om vasentliga iakttagelser som kan ha paverkat var studie. En annan faktor som kan ha
paverkat vart resultat var att vi valde att anvanda oss av en revisionspromemoria 2009 istéllet for
en revisionsrapport. Detta ledde till en bristfallig kontinuitet eftersom alla andra dokument i
resultatredovisning var revisionsrapporter. Vi ansag dock att detta var basta vagen att ga i vart

fall for att fa ut s3 mycket som mojligt av granskningen det specifika aret.

Under arbetets gang gjorde vi en intressant iakttagelse. Det visade sig att revisionsrapporterna
under den tidsperiod vi undersokte ckade i omfattning under arens gang. 2006 ars
revisionsrapport bestod av totalt 4 sidor medan 2013 ars revisionsrapport bestod av totalt 16
sidor. Eftersom Riksrevisionen hdvdar att den interna styrningen och kontrollen inom Sida

starkts under de ar som vi har undersokt kan man stilla sig fragande till varfor
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revisionsrapporterna i sddana fall har okat i omfattning under aren.
Vi ser detta som ett intressant omrade for framtida kunskapssokande att undersoka och soka
forstaelse kring. De som antar sig denna uppgift 6nskar vi lycka till.
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