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Intern styrning och kontroll
samt Sidas arsredovisning 2012

Riksrevisionen har som ett led i den arliga revisionen av Styrelsen for internationellt utvecklings-
samarbete (Sida) granskat intern styrning och kontroll i hanteringen av bistandsinsatser samt Sidas
rutiner for inkop och upphandling. Riksrevisionen har ocksa granskat Sidas arsredovisning,
daterad 2013-02-19. Syftet har varit att bedéma om arsredovisningen ar rattvisande.

Granskningen har resulterat i iakttagelser som Riksrevisionen vill fasta Sidas uppmarksamhet pa
i denna revisionsrapport. Riksrevisionen dnskar information senast 2013-06-19 med anledning av
iakttagelserna i denna rapport.

De delar av rapporten som avser handlaggning av bistand baseras pa iakttagelser som har gjorts

i granskning av bistandsinsatser som hanteras av enheterna Civsam, Kenya, Regionalt Asien
samt L&n och Garantier. Dartill har en skrivbordsgranskning av 16 slumpmassigt utvalda insatser
gjorts. Enhetsgranskningarna har muntligen avrapporterats till respektive enhetschef och minnes-
anteckningar fran avrapporteringen har lamnats till enheterna samt till Sidas chefscontroller.
Minnesanteckningar avseende skrivbordsgranskningen har ocksa liamnats 6ver till Sida.

Sammanfattning

Sida har under flera ar arbetat med att starka den interna styrningen och kontrollen i handlaggningen
av bistandsinsatser. Under 2012 har Sida infort ett nytt processorienterat arbetssatt och beslutat om
en ny regel for insatshantering. Atgarderna har medfort att den interna styrningen och kontrollen
har stérkts. Det finns dock fortfarande omraden som behdver utvecklas ytterligare, vilket Sida
ocksa &r medveten om. Bland annat handlar det om hur Sida anvander revisionsinstrumentet

i beredning och uppfdljning av bistandsinsatser. Dartill kan bedémningarna av Sidas samarbetsparter
och arbetet med riskanalyser forbattras ytterligare. Det bistdnd som Sida lamnar via svenska
organisationer i det civila samhéllet behdver stirkas vad géller uppféljningen av utbetalda medel.

Sida har under 2012 6kat omfattningen pé& verksamheten med fristdende garantier. LAmnande av
garantier innebar delvis andra forutsattningar och risker an gavobistand, men Sida har inte
anpassat den nya insatshanteringsprocessen till de sérskilda forutsattningar som finns for
garantiverksamheten. Riksrevisionen kan dven konstatera att rutinerna for insamling och leverans
av underlag till Exportkreditndmnden for riskbeddmning av garantierna inte har formaliserats och
dokumenterats.
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Riksrevisionen noterar att Sida har vidtagit &tgarder for att forbattra den interna styrningen

och kontrollen pa inképs- och upphandlingsomréadet. Det saknas dock fortfarande en systematisk
uppféljning av gjorda inkdp for att sékerstélla regelefterlevnad och en effektiv inképssamordning.
Dessutom har Riksrevisionen noterat att det finns ett antal fragestallningar som Sida behover utreda
nar Sida anlitar privata foretag for att utféra forvaltningsuppgifter. Slutligen noterar Riksrevisionen
att det finns brister i Sidas rutiner for anmélning och prévning av anstalldas bisysslor.

1. Hantering av insatser enligt den nya insatshanteringsprocessen

Sida har i mars 2012 infort ett nytt processorienterat arbetssatt i hanteringen av bistandsinsatser
samt beslutat om en ny insatshanteringsregel som speglar aktuella krav pa intern styrning och
kontroll, riskhantering och resultatstyrning." Under 2012 har &ven ett nytt | T-system successivt
implementerats pa Sida i Stockholm. IT-systemet kommer att implementeras pa de ambassader
dar Sidas personal hanterar bistandsinsatser forst under 2013. Sidapersonal pa ambassader har
under 2012 arbetat enligt den nya processen, men har dokumenterat handldggningen utanfor
IT-systemet genom att anvénda sig av mallar och blanketter. Aven i Stockholm har mallar

och blanketter anvants fram till dess att IT-systemet togs i drift.

Genom att Sida har beslutat om en ny process for insatshantering omhandertas flera av

de rekommendationer som Riksrevisionen har lamnat tidigare &r. Vissa moment och bedémningar
gors obligatoriska, vilket medfor en mer likartad hantering av bistandsinsatser och en hojd kvalitet
i handlaggningen generellt. Sattet pa vilket riskanalyser ska goras i insatser har formaliserats och
ett antal standardrisker ska alltid bedémas i beredningen. De brister som Riksrevisionen tidigare
har noterat rérande Sidas stallningstaganden av samarbetsparters kapacitet och rutiner, resonemang
kring revision, bedémning av upphandlingsfragor samt administrativa kostnader inom insatser
hanteras nu eftersom beredningsdokumenten innehaller obligatoriska fragor om dessa omraden.
Vidare &r det obligatoriskt att dokumentera stéllningstaganden till inkommen rapportering och
revision enligt en standardiserad struktur. For revision av insatser som éverstiger 5 miljoner kronor
ska dessutom en controller granska att den inkomna revisionen har hanterats och bedémts av
ansvarig handlaggare.

Handlaggning av bistandsinsatser innebar dock alltid att handldggarna ska géra professionella
bedémningar i olika fragor. Sddana bedémningar kan Sida inte styra pd samma satt som Sida kan
med exempelvis formkrav for handldggningen, vilket inte heller & meningen. Sida behdver dock
sékerstélla att handlaggarna har tillrdcklig kompetens for att gora dessa bedémningar, vilket kréver
langsiktiga kompetensutvecklingsatgarder.

! Beslut om ny insatshanteringsprocess inklusive en ny regel fér insatshantering, tillimpningsanvisningar och
malldokument, ny struktur for kvalitetssakring av insatshantering samt uppréttandet av en forvaltningsorganisation
for bistandsprocesser, 2012-03-05, drendenummer 2012-000359.

RIKSREVISIONEN

NYBROGATAN 55

114 90 STOCKHOLM ¢<
08-5171 40 00 | WWW.RIKSREVISIONEN.SE ——

RIKSREVISIONEN



. REVISIONSRAPPORT 3

DNR: 32-2012-0627

STYRELSEN FOR INTERNATIONELLT UTVECKLINGSSAMARBETE (SIDA) BESLUT: 2013-04-12
105 25 STOCKHOLM

Riksrevisionens granskning, och dven Sidas egen uppfoljning, visar vidare att &ven om processen
for intern styrning och kontroll har forbattrats i bistdndshandléggningen finns det fortfarande
forbattringsmdjligheter. Riksrevisionen kan bland annat konstatera att de stéllningstaganden

som Sida gor av samarbetsparters kapacitet och rutiner i vissa fall ar pa en alltfor dvergripande
niva och att det saknas héanvisningar till underlag som styrker redovisade uppgifter. Dessutom
finns det fortfarande svagheter i vissa riskanalyser. Riksrevisionen har dven noterat att det finns
forbattringsmojligheter vid anvandningen av revision som kontrollmetod. Dessa brister behandlas
vidare i avsnitt 3 nedan. Slutligen kan Riksrevisionen konstatera att den nya insatshanteringsprocessen
inte har varit i bruk under hela 2012 samt att det framfor allt fram till sommaren 2012 har varierat
mellan enheter och mellan handlaggare i vilken utstrdckning de nya mallarna har anvants.

Att Sida 4r medveten om att det fortfarande finns brister i processen for att hantera bistandsinsatser
framgdr av arsredovisningen for 2012. Dar framgar ocksa planerade atgarder for att komma

till ratta med kvarstaende brister. Riksrevisionen ser positivt pé att Sida, med den struktur som har
etablerats for intern styrning och kontroll, numera gor egen uppféljning av bistandshandlaggningen
for att identifiera brister och forbattringsomraden inom processen.

Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar Sida att fortsatta arbetet med att starka handlaggningen av bistands-
insatser. | detta arbete 4r det viktigt att inrikta dtgarderna mot omraden dar det finns brister och
dér organisationen upplever svarigheter.

2. Kvalitetssakring av insatshanteringen kan fortfarande forbittras

En viktig atgard som Sida har vidtagit for att forbattra den interna styrningen och kontrollen &r

att starka controllerfunktionen genom att anstalla fler controllrar. Riksrevisionen konstaterade bade
2010 och 2011 att controllrar pa Sida inte jobbade enhetligt och systematiskt med kvalitetssékring
av bistandsinsatser.

Under 2012 har nya riktlinjer for Sidas controllrar beslutats.? De nya riktlinjerna innebér

att en controller ska gora kontroller som en del i processen for att handlidgga bistandsinsatser.
Riksrevisionen ser positivt pa att Sida har definierat vilka kontroller som en controller ska

gora i den I6pande insatshanteringsprocessen. Fortfarande &r dock en controllers arbete delvis
efterfragestyrt, vilket innebdr att rad ges nar handlaggare staller specifika fragor. Riksrevisionens
granskning visar ocksa att controllrarnas samlade synpunkter pé den interna styrningen och
kontrollen vid handlaggning av bistandsinsatser inte sammanstalls pa ett tydligt sétt.

2 Riktlinjer for Sidas chefscontroller, avdelningscontrollers och verksamhetscontrollers, 2012-03-26,
arendenummer 2001-000694.
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Utover de kontroller som ska goras i den lopande handlaggningen av bistandsinsatser staller
Sidas riktlinjer for controllrar inte krav pd att ndgon annan form av kontroll av handlaggningen.
Vid granskning av bistandet till Kenya uppmarksammades att controllrarna dar pa eget initiativ
har beslutat om att genomféra egeninitierade granskningar av olika insatser. Dessa kontroller
innebdr att controllrarna ska valja ut olika insatser och ga igenom handlaggningen, fran inledande
beredning till uppfoljning och avslut. Syftet med kontrollerna ar att enheten i Kenya ska fa

ett bredare underlag for att beddéma hur den interna styrningen och kontrollen fungerar i hand-
laggningen av bisténdsinsatser, vilka styrkor och svagheter som finns och darigenom édven

fa underlag for prioritering av kvalitetshojande atgarder. Riksrevisionen ser positivt pa denna typ
av kontroller och bedémer att sédan uppféljning ar ett viktigt steg i arbetet med att ytterligare
hoja kvaliteten i hanteringen av bistandsinsatser.

Sida har ett controllernatverk som inrattades genom ett beslut under 2011.> Natverket ska bidra
till en effektiv och enhetlig controllerfunktion pa Sida, anvandas for att tillvarata kompetens

och utbyta erfarenheter samt bidra till ett mer enhetligt arbetssatt. Riksrevisionens granskning
visar dock att alla enheter inte upplever att natverket fungerar. Dértill bestar natverket av bade
verksamhets- och avdelningscontrollrar vilket medfor att méjligheten att diskutera gemensamma
fragestallningar och utbyta erfarenheter begransas. Nar natverket inte fungerar som tankt minskar
mojligheterna att na de mal som sattes nar natverket inrattades.

Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar Sida att fortsétta arbetet med att utveckla och tydliggéra hur
kvalitetssakringen av bistandsinsatser ska ga till. For att forbattra uppfoljningen av kvaliteten

i hanteringen av bistandsinsatser bor Sida 6vervaga att infora krav pa att alla controllrar ska vélja ut
insatser for genomgang av handlaggningen, fran inledande beredning till uppfdljning och avslut.

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

3. Revision som kontrollmetod

Sida anvander revision som en metod for uppfdljning av att utbetalda bistdndsmedel anvénds

i enlighet med avtal samt for att fi kdinnedom om eventuella brister i samarbetspartens interna
rutiner. Darmed &r det vasentligt att revisionsinstrumentet hanteras pa ett effektivt och andamals-
enligt satt inom Sida. Riksrevisionen & medveten om att Sida kontinuerligt arbetar med att
forbattra anvandningen av revisionsinstrumentet i bistdndshandlaggningen. Bland annat &r
regleringarna om revision i Sidas avtal for bistandsinsatser béttre och tydligare nu &n for

% Sidas controllernatverk, 2011-06-29.
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nagra ar sedan. Dartill finns centrala revisionsradgivare som ska stotta handléggare och controllrar
i revisionsfragor, och i den nya processen for insatshantering har vissa moment i hanteringen av
inkommen revision gjorts obligatoriska for att héja kvaliteten i uppfoljningen av insatser. Trots att
granskningen 2012 visar pa forbattringar finns det fortfarande omréaden dar bister férekommer.
Bristerna &r till viss del en konsekvens av att revisionsfragor fortfarande upplevs som svara av
manga handlaggare.

Uppdragsbeskrivningar for revision och val av revisor godkdinns inte

Sida reglerar vanligtvis i avtal att Sida ska godk&nna samarbetspartens val av revisor samt
uppdragsbeskrivning for revision av insatsen. Eftersom Sida lagger ut ansvaret for revision av
insatser pa sina samarbetsparter anser Riksrevisionen att det ar viktigt att Sida godkanner val av
revisor och revisionsinriktning. Arets granskning visar dock att sddana godkannanden séllan gors.
Detta okar risken for att revisionen inte fokuserar pa risker och svagheter som Sida har identifierat
i beredningen eller att Sida inte far den revisionsrapportering som regleras i avtalet. Det finns aven
risk for att revisorn inte uppfyller Sidas kvalifikationskrav eller att revisionen inte utférs i enlighet
med avtalad revisionsstandard.

Riksrevisionen har noterat att Sida i flera fall har bilagt Sidas standarduppdragsbeskrivning for
revision till avtalet. Denna bor dock anpassas, eftersom den ar en mall, och hénvisningar behover
bland annat goras till paragrafer i avtalet som revisionen ska inriktas mot. Riksrevisionen har
funnit flera fall dar sddan anpassning inte har gjorts, eller dar det inte framgér av dokumentationen
om det ar den 6versdnda mallen som sedan har anvants vid revision av insatsen.

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 &r i linje med de behov som Sida har for uppféljning
av insatsen. Det bedoms inte tillrackligt att Sida enbart Iamnar éver Sidas mall fér uppdrags-
beskrivning utan uppfdljning av hur denna sedan anpassas for insatsen i fraga.

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 uppfélining av iakttagelser som framkommer i revisioner behéver férbdttras
Riksrevisionen har tidigare konstaterat att Sida brister i att hantera iakttagelser som framkommer
vid revision av insatser. Aven under 2012 har exempel pé& avsaknad av atgarder noterats

i Riksrevisionens granskning. Det &r Riksrevisionens bedémning att revisionsinstrumentet

inte anvinds pa ett andamalsenligt satt ndr Sida inte tar hand om brister som rapporteras

av revisorn.
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I och med den nya insatshanteringsprocessen ar det obligatoriskt for Sidas handlaggare att dokumen-
tera sitt stallningstagande av inkommen revisionsrapportering. Riksrevisionen kan konstatera att
sadana bedémningar har funnits i nastan alla granskade insatser under 2012. | flera fall dar
revisorn har iakttagelser, och samarbetspartens ledning har lamnat svar med atgarder som ska
vidtas, saknas dock en tydlig plan for uppféljning av iakttagelserna i den fortsatta handlaggningen
av insatsen. Det forekommer &ven att Sida inte har erhallit den revisionsrapportering som har
avtalats och att Sida inte har uppméarksammat detta.

Ett exempel pd insats dar det finns brister i Sidas hantering av iakttagelser som framkommit

i revisionsrapporter &r stodet till vattensektorn i Kenya. Riksrevisionen granskade redan 2006
Sidas handlaggning av sektorprogramstdd till vattensektorn i Kenya for perioden 2005-2010.

I granskningen noterades flera allvarliga brister i Sidas handldggning av insatsen, vilka
avrapporterades i en revisionsrapport.” | revisionsrapporten framhéll Riksrevisionen sarskilt

att det enligt externa revisionsrapporter sedan en langre tid hade uppmarksammats allvarliga
brister. Bland annat saknades verifikationer vid utbetalningar, kontanter utbetalades utan att
planerade insatser hade utforts och det forekom systematiska inkop utan féregdende upphandling.
I revisionsrapporten tog Riksrevisionen dven upp att arliga revisioner inte hade utforts i tid enligt
avtal, att utbetalningar till insatsen inte hade paverkats av revisionsrapporternas iakttagelser samt
att det fanns brister i inkommen finansiell och verksamhetsmassig rapportering.

Riksrevisionen har under 2012 granskat Sidas nuvarande stdd till den kenyanska vattensektorn,
Water Bridging Programme, for perioden april 2011—juni 2012. Som en del i granskningen har
Riksrevisionen tagit del av revisionsrapporter fran Sidas tidigare stod till vattensektorn. Dessa
rapporter visar att det fortfarande finns allvarliga brister i Sidas stod till vattensektorn. Exempelvis
framgar det att det finns brister i den interna styrningen och kontrollen hos Sidas samarbetsparter
och att medel har anvénts till tveksamma kostnader eller kostnader som inte styrks av underlag.
Riksrevisionens granskning visar dven att Sida i den nuvarande insatsen inte har fatt den avtalade
I6pande rapporteringen i tid och att aktiviteter hos Sidas samarbetsparter har férsenats.

Aven om Sida har Iatit utfora en systemrevision infor den nuvarande insatsen ar det Riksrevisionens
beddmning att Sida i beredningen av insatsen inte i tillrcklig utstrdckning har beaktat de brister
som fanns i det tidigare samarbetet med den kenyanska vattensektorn. Vidare &r det Riksrevisionens
bedémning att Sida har reagerat pa de uppmérksammade bristerna fran den tidigare insatsen alltfor
sent och att Sida inte har stallt tillrackligt tydliga krav pd vattenministeriet i Kenya.

Riksrevisionen noterar vidare att Sida i juli 2012 har Idmnat en avsiktsforklaring till vattenministeriet
om att forlanga den pagéende insatsen och tilldela programmet ytterligare medel. Nar avsikts-
forklaringen lamnades hade Sida tillgang till information om att det fanns allvarliga brister

* Revisionsrapport 2007-02-13, dnr 32-2006-0491.
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i den tidigare fasen av stodet till vattensektorn. Trots detta har Sida inte utfort ndgot dokumenterad
beredning av forutsattningarna for ett utdkat och forlangt stdd innan avsiktsférklaringen skrevs.
Sida hade vid tidpunkten for 6verlamnandet av avsiktsforklaringen inte heller tillgang till slutrevision
av stodet for perioden 2005—-2010 och det hade inte utforts ndgon revision av den pagéende
insatsen Water Bridging Programme. Att Sida ldmnar en avsiktsforklaring om utékat och férlangt
stod utifran dessa forutsattningar bedéms vara tveksamt.

Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar Sida att tydligare dokumentera sin bedémning av iakttagelser och
brister som finns i inkomna revisionsrapporter samt ange vilken uppféljning som kommer goéras av
att atgarder vidtas. Sida bor dven ta stallning till om de av ledningen beslutade atgarderna bedéms
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 Over stodet till vattensektorn och utreda om det finns andra satt att stodja sektorn pa.

4. Bistand via svenska organisationer i det civila samhallet

Sida har sarskilda anslagsposter for stod till det civila samhallet genom svenska organisationer.
Bistandet karaktiriseras av samarbete genom en lang kedja av aktorer och mycket medel. Fér 2012
uppgick tilldelade medel for berérda anslagsposter till drygt 1,5 miljarder kronor. Bistandet
formedlas genom sa kallade ramorganisationer.

Reglering och uppfiljning av administrativa kostnader i efterfoljande led bor stéirkas

Nar bistand formedlas i flera led anvands delar av de lamnade bidragen till att ticka administrativa
kostnader. Att organisationer som Sida stddjer dven har mdjlighet att bygga upp administrativ
kapacitet ar viktigt, bland annat for att de ska kunna fungera som bidragsférmedlande organisa-
tioner. Nér bistand férmedlas i flera led finns det dock alltid risk for att bistandet urholkas nar det
anvands for att tacka olika organisationers administrativa kostnader. Riksrevisionen bedémer
darfor att det ar viktigt att Sida analyserar och tar stallning till administrativa kostnader pa olika
nivaer i denna typ av insatser.

Centrala administrativa kostnader hos ramorganisationerna regleras i avtal genom att Sida anger
hur mycket av bidraget som far anvandas for administration. Riksrevisionen kan dock konstatera
att Sida inte har gjort ndgon dokumenterad bedémning av administrativa kostnader pa nivaerna
under ramorganisationerna, eller har avtalat om hur stor andel av bistandet som far anvandas for
administration i efterfoljande led. Ramorganisationerna gor inte nagon systematisk uppféljning
av hur mycket av bidraget som anvénds for administrationskostnader i efterféljande led.
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Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar Sida att i avtal reglera hur stor del av rambidragen som far
anvandas for administrativa kostnader i efterfoljande led. | budgetar for insatser bér administrativa
kostnader specificeras sa att det tydligt framgar vilken typ av administration som bidraget far
tacka. Detta ar en forutsattning for att Sida ska kunna félja upp att utbetalda medel anvénds pa
avsett satt.

Det dr oklart vilken uppfélining som gérs av revision i efterféljande led

Ramorganisationerna ansvarar for att medel som vidareformedlas revideras i enlighet med Sidas
krav pa revision. Det har dock framkommit att det &r oklart vilken uppféljning ramorganisationerna
gor av att detta krav efterlevs. | revisionsrapporter fran ramorganisationer framgar det att ram-
organisationens revisor har gjort stickprov fran revision i efterfoljande led. Det gors dock ingen
fullstandig genomgang av att revision har utforts av samtliga slutmottagare och inte heller
presenteras de iakttagelser som har framkommit i dessa revisioner pa ett systematiskt satt for Sida.

Det ar viktigt att Sida har kunskap om att revision fungerar som uppféljningsinstrument vid
vidareférmedling och att brister som framkommer i revisioner hanteras och féljs upp. Aven om
Sida for 6ver ansvaret for revision i efterféljande led pa ramorganisationerna ar det fortfarande
Sidas ansvar att folja upp att insatsen utfors i enlighet med vad som har avtalats. For att kunna
gora sadan uppfoljning behdver Sida fa information fran ramorganisationerna om deras struktur
for revision i efterfoljande led och deras system for att atgarda och folja upp iakttagelser.

Rekommendation

Sida rekommenderas att starka hanteringen av revisionsinstrumentet for uppféljning och kontroll
av medel som vidareférmedlas. Det bor i avtal regleras att ramorganisationerna ska kunna visa
for Sida att revision utfors i efterfdljande led och att brister hanteras.

Uppfoljning som gérs genom stickprovsvisa granskningar bor forbdittras

Riksrevisionen utférde 2007 en effektivitetsrevision av bistandet till svenska organisationer i det civila
samhéllet och rapporterade om flera allvarliga brister i en granskningsrapport.® En slutsats i rapporten
var att den interna styrningen och kontrollen forsamrades i takt med att bistdndet férmedlades ut

i samarbetslanderna och att skyddet i de lokala projekten var nastintill obefintligt nar det géallde
intern kontroll som skulle férhindra forekomsten av oegentligheter.

Sida har vidtagit flera atgarder for att stdrka den interna styrningen och kontrollen sedan 2007.

En atgard som Sida har beslutat om ar att genomfdra stickprovsvisa granskningar for att sakerstalla
att medel i lokala projekt anvands till avsedda andamal. Riksrevisionen ser positivt pa denna typ
av uppfoljning och beddmer att den, om den utformas pa ett andamalsenligt sétt, ger underlag for

® Oegentligheter inom bistnd — &r Sidas kontroll av bistndsinsatser via enskilda organisationer tillracklig (RiR 2007:20).
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bedémning av att den interna styrningen och kontrollen fungerar i hela kedjan ut till lokala projekt
i olika samarbetslander. For att Sida ska fa sddant underlag kravs dock att granskningen utfors pé
ett liknande satt som Riksrevisionen gjorde 2007, det vill sdga genom detaljgranskning av att Iamnade
bidrag har anvants till avsedda d&ndamal. Riksrevisionen kan utifrdn denna utgangspunkt konstatera
att det finns brister i omfattning och inriktning pa de stickprovsvisa granskningar som Sida utfor.

Stickprovsgranskningar gors dels med hjalp av konsulter, dels av Sidas egna handlaggare.

Det ar Riksrevisionens beddmning att antalet stickprov som tas med hjalp av konsulter & mycket
begransat i forhallande till storleken pa det bistand som ldmnas via ramorganisationerna. Dartill
kan Riksrevisionen konstatera att stickproven inte i ndgon storre utstrackning har inneburit detalj-
granskning av kostnader i lokala projekt, utan framst har omfattat rutiner for redovisning och
system for intern styrning och kontroll.

De stickprov som Sidas egna handlaggare utfor ska enligt en framtagen rutin géras i samband med
beredning av stdd till ramorganisationer. Riksrevisionen kan konstatera att denna typ av stickprov
inte har gjorts for samtliga ramorganisationer. Granskningen visar ocksa att de stickprov som har
utforts inte har dokumenterats och att det darfor ar svart att fa en bild av vad som har granskats och
vilka slutsatserna ar. Handlaggarnas egna stickprov bedéms vara en bra metod for att starka
uppféljningen av stodet. Om inriktning och omfattning av kontrollerna inte ar faststallda, och om
de kontroller som utférs inte dokumenteras, bedéms dock nyttan med kontrollerna vara begrénsad
och syftet med kontrollerna uppnas darmed inte.

Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar Sida att starka uppfoéljningen som gors av att medel som férmedlas
via ramorganisationer anvands till avsedda d&ndamal. Den granskning som utfors av konsulter bor
inriktas mot att i storre utstrackning granska faktiskt redovisade kostnader i de lokala projekten.
Den granskning som Sida gor sjalva bor formaliseras genom tydligare krav pa inriktning och
granskningen bor alltid dokumenteras.

5. Avsaknad av strukturerade processer och rutiner fér Sidas
garantiverksamhet

Inom ramen for utvecklingssamarbetet lamnar Sida sé kallade fristdende garantier.

Verksamheten styrs av foérordning (2009:320) om finansiering av utvecklingslan och garantier
samt forordning (2011:211) om utldning och garantier. Sida har till sitt forfogande en garantiram
pé 10 miljarder kronor. Vid utgéngen av 2012 var ramen utnyttjad med drygt 3,2 miljarder kronor.
Cirka 1 miljard kronor av dessa avser garantier inom den tidigare verksamheten med garantier

for U-krediter, dar inga nya avtal ingas. Garantiverksamheten &r i dag i en expanderingsfas

och under 2012 har Sida fattat beslut om flera nya garantier.
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Garantierna ska lamnas mot riskavspeglande premier som motsvarar statens ekonomiska risk

for atagandet och administrativa kostnader for garantin. Enligt regelverket ska Sida i forsta hand
samverka med Exportkreditndmnden (EKN) for att bedéma vilken premie som ska gélla for varje
garanti. Forordningen anger ocksa att EKN for Sidas riakning halvarsvis ska gora bedémningar av
utestdende fordringar, &taganden och risk for skadefall. Detta innebér att det &r EKN som riskvarderar
garantiatagandena infor delarsrapport och arsredovisning, utifran information erhallen fran Sida.
Riksrevisionen vill dock poédngtera att det ar Sida som ar ansvarig for den interna styrningen och
kontrollen i hela processen for garantiinsatser, &ven om vissa moment utfors av EKN.

Sidas nya process for insatshantering géller dven for beredning och uppféljning av Sidas fristdende
garantier. Garantier har dock delvis andra forutsattningar och risker an gévobistand. Dartill kan

en garantiinsats struktureras pa olika sitt och ansvaret for hanteringen av den kan delas mellan
olika enheter inom Sida, eller med andra bistandsgivare.

Riksrevisionen beddmer att den nya insatshanteringsprocessen bor vara utgangspunkt vid hand-
laggning av fristdende garantier, men att den maste anpassas utifran de specifika forutsattningar
och risker som finns i garantiverksamheten. Sida har inte anpassat den nya insatshanterings-
processen till de férhéllanden som finns i garantiverksamheten. Granskningen visar ocksa att

de underlag som Sida lamnar till EKN &r av varierande kvalitet. Sida har inte i sina egna rutiner
eller styrdokument dokumenterat vilka underlag som bor tas in for att EKN ska kunna genomféra
korrekta berdkningar av premier och varderingar av utestdende garantidtaganden. Om EKN inte
far tillrackliga och aktuella underlag minskar EKN:s mojlighet att gora rattvisande varderingar av
Sidas utestdende garantier till delarsrapporter och arsredovisningar.

Riksrevisionen har vid granskning av enskilda garantiinsatser noterat att beredningsdokumenten
i vissa fall ar begransade jamfort med beredningsdokument for gdvobistand. Dértill &r det material
som inkommer for uppféljning av insatserna begrénsat. Riksrevisionen kan &ven konstatera att det
under 2012 inte har varit tydligt vad controllerns roll &r i kvalitetssakringen av garantiinsatserna.

I granskningen av arsredovisningen 2012 har Riksrevisionen noterat att Sida i sina redovisnings-
principer inte har definierat vad som utgdr en offert respektive garanti, eller nér en offert
respektive garanti ska avraknas mot den av regeringen beslutade garantiramen.

Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar Sida att anpassa rutiner samt faststélla krav pa kontrollmoment
for handlaggning av fristdende garantier. Rutiner bor dokumenteras for olika delprocesser, sasom
tecknande av nya garantier, I6pande uppféljning av utestdende garantier, hantering av skadedrenden,
kapitalforvaltning av skadereserven, atervinningar och eventuella aterforsakringar. Rutinerna bor
vara heltdckande for hela Sidas garantiprocess, &ven om vissa moment utférs av EKN. Rutinerna
bor vidare beakta de olika typer av garantikonstruktioner som Sida anvander. Till exempel bor
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det framga hur beredning och uppféljning ska goras nar garantin delas med en annan givare eller
nar den kombineras med gévobistand fran Sida.

Riksrevisionen rekommenderar dven Sida att dokumentera vilka underlag som ska inga vid
premieberakning och lopande vardering av fristdende garantier, samt att 16pande forse EKN med
dessa. Vidare rekommenderas Sida att definiera vad som utgor en offert respektive garanti i Sidas
garantiverksamhet samt besluta om nér en garanti eller offert ska avraknas mot garantiramen.

6. Brister i hantering av bistand som lamnas via multilaterala
organisationer

En stor del av Sidas bistédnd kanaliseras via multilaterala organisationer. I revisionsrapport 2011
tog Riksrevisionen upp att det fanns brister i hur Sida handlagger insatser till multilaterala
samarbetsparter, framfor allt i beredningen av insatser men aven i uppféljningen av dem.®

Att kanalisera bistand via en multilateral kanal har bade fordelar och nackdelar och bland annat
rekommenderades Sida att i beredningen av insatserna stélla dessa mot varandra for att tydligare
motivera valet av genomforandekanal. Dartill beddmde Riksrevisionen att Sida behdvde utveckla
beddémningen av organisationernas kapacitet och rutiner i beredningen av insatserna.

Efter arets granskning kan Riksrevisionen konstatera att detta fortfarande &r ett omrade som
behover utvecklas. Vi har bland annat noterat att det pa handlaggarniva gors enskilda bedémningar
av kapacitet och kontrollmilj6é hos multilaterala organisationer trots att Sida har samarbeten med
organisationerna i flera olika insatser. Riksrevisionens uppfattning &r att det i dessa fall borde vara
mer effektivt och dven kvalitetshjande om Sida gjorde dvergripande gemensamma genomgangar
och bedémningar av multilaterala organisationer som Sidas handlaggare kan utgd ifran vid
handlaggning av enskilda insatser.

Sida har utsett sa kallade fokalpunkter fér olika multilaterala organisationer genom ett beslut 2011.
I beslutet framgar det att det 4r fokalpunktens ansvar att aktivt stodja och ge radgivning till

Sidas operativa arbete”. Fokalpunktsansvaret har dock inte formstyrts pa mer detaljerad niva an sa
nar det galler handlaggning av insatser. Riksrevisionens beddmning &r att den relativt vergripande
ansvarsbeskrivningen ger utrymme for fokalpunkterna att utforma ansvaret pa olika satt, utifran
ambitionsniva och tillganglig tid. Riksrevisionen kan konstatera handlaggarna inte alltid far

den information och det stod som de 6nskar av fokalpunkten. | de insatser som har ingatt i gransk-
ningen under 2012 har det till exempel inte gjorts négra Sidagemensamma beddémningar av organisa-
tionerna. | vissa fall har handldggarna sjélva samlat in externa utvarderingar av den multilaterala

® Revisionsrapport Intern styrning och kontroll i hanteringen av bist&ndsinsatser samt upphandling 2011, 2012-02-13,
dnr 32-2011-0627.

" Sidas ambitionsnivaer gentemot multilaterala och vissa internationella organisationer, 2011-03-02,
beslutsnummer 2011-000654.
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organisationen som har genomforts av andra givare, eftersom dessa inte har funnits hos Sidas
fokalpunkt.

Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar Sida att i storre utstrdckning gora Sidagemensamma bedémningar

av multilaterala organisationer nar Sida lamnar bistand till samma organisation via flera avdelningar
och enheter. Fokalpunktens ansvar i att gora sddana bedémningar och dess ansvar att kontinuerligt
samla in och distribuera information till berérda handladggare om organisationen bor tydliggoras.

7. Bistand utbetalas inte alltid i nara anslutning till att medlen ska
anvindas

Kravet pa god kassahushallning har funnits under lang tid i statsforvaltningen. Fran och med

den 1 januari 2011 har dock kravet tydliggjorts. Av 11 § anslagsforordningen (2011:223)

framgdr att utbetalning av bidrag ska géras i nara anslutning till att bidraget ska anvandas av
mottagaren. Fran och med den 1 januari 2013 har Ekonomistyrningsverket i allmanna rad till

11 § anslagsférordningen fortydligat vad kravet pa i nara anslutning innebar. Av de allméanna
raden framgar nu att ett bidrag som betalas ut i forvag for att finansiera fortlopande verksamhet
inte bor betalas ut som ett engangsbelopp. | stillet bor bidraget betalas I6pande under den tid som
verksamheten planeras paga. En lamplig utbetalningsplan kan i sddana fall vara att betala ut bidrag
i borjan av varje kvartal. Avstdmning bor vidare géras med mottagaren for att sékerstalla att
bidraget har anvénts enligt plan.

Riksrevisionen kan utifran arets granskning av enskilda bistandsinsatser konstatera att det
forekommer att Sidas samarbetsparter har stora oférbrukade bidrag vad galler utbetalade medel
frdn Sida. Vanligtvis gor Sida utbetalningar en eller tvd ganger per ar i stallet for att dela upp
utbetalningar pa fler tillfillen. | flera av de granskade insatserna har utbetalningar dessutom gjorts
i slutet av aret, ofta i december. Konsekvensen av detta blir att bistandsanslagen avréknas med
utgifter for &nnu inte forbrukade medel.

Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar Sida att se 6ver principerna for nér utbetalningar genomftrs
sd att anslagsforordningens krav pa att utbetalningar av bidrag ska géras i nara anslutning till
att bidraget ska anvéandas efterlevs. Det kan finnas behov av olika principer for utbetalning
for olika typer av samarbeten. Utgangspunkten bor dock vara att inte betala ut engangsbelopp
utan i stéllet gra utbetalningar I6pande under den tid som verksamheten planeras paga.
Vidare bor avstdmningar géras med mottagarna for att sakerstélla att tidigare utbetalda
bidrag har anvénts enligt plan.

RIKSREVISIONEN

NYBROGATAN 55

114 90 STOCKHOLM ¢<
08-5171 40 00 | WWW.RIKSREVISIONEN.SE ——

RIKSREVISIONEN



. REVISIONSRAPPORT 13

DNR: 32-2012-0627

STYRELSEN FOR INTERNATIONELLT UTVECKLINGSSAMARBETE (SIDA) BESLUT: 2013-04-12
105 25 STOCKHOLM

8. Fortsatta brister i inkép och upphandling

Sidas ink6ps- och upphandlingsprocess ar vasentlig eftersom stora volymer av varor och tjanster
arligen kops in. Riksrevisionen rapporterade bade 2010 och 2011 om brister i den interna
styrningen och kontrollen i inkdps- och upphandlingsrutinerna pa Sida.®

Under 2012 har Riksrevisionen genomfort en uppfoljande granskning av tidigare rekommendationer
samt granskat om inkdp gors av tjanster som levereras av anstéllda eller fore detta anstéllda.
Granskningen visar att Sida har uppdaterat det interna regelverket och har genomfért en riskanalys
for inkdps- och upphandlingsverksamheten. Riskanalysen har legat till grund for ett nytt sétt att
arbeta med inkdp och upphandlingar frén och med januari 2013. Sida gor dock fortfarande inte
nagon strukturerad uppfoljning av inképsvolymer och det ar darfor mojligt att inkop gors utan att
upphandlingsfunktionen kontaktas.

Riksrevisionen har granskat inkp som Sida har gjort fran sex olika leverantorer under 2012

samt inkép som gjorts under 2011-2012 frén sju leverantorer dér ndgon fore detta anstalld sitter

i styrelsen eller innehar annan ledande befattning. Granskningen har omfattat inkdp av tjanster for
belopp upp till cirka 3 miljoner kronor, eftersom risken for brister i upphandlingar bedéms vara
storst for denna typ av inkdp. Den utférda granskningen visar att det fortfarande finns flera brister
i hur Sida genomfor upphandlingar.

e Otillaten direktupphandling dver direktupphandlingsgransen har patraffats i ett inkop.

o | fyrainkop, i och for sig under beloppsgransen for direktupphandling, har leverantorer
med fore detta anstéllda i ledande befattningar anlitats utan att Sida har kunnat visa upp
dokumentation av att inképen har konkurrensutsatts.

o | fyrafall framgar det inte av dokumentationen att Sida har uppmarksammat och tagit
stallning till att opartiskheten kan ifragasattas nar inkop har gjorts av fore detta anstallda.
| ett av inkdpen saknas dessutom beslut om att genomféra inkdpet och i tva av de andra fallen
har beslutet om inkdpet respektive kontraktskrivning gjorts efter det att tjansten utfordes.

e | tre inkdp har Sida gjort avrop fran ramavtal dar fornyad konkurrensutséttning ska goras.
Trots detta har Sida anlitat en ramavtalsleverantor utan att ha utfért ndgon fornyad
konkurrensutséttning.

Riksrevisionens granskning visar ocksa att arkiveringsproblemen som tidigare har uppmarksammats
kvarstér 2012. Sida har i flera fall inte kunnat visa att det finns underlag for hur inképen har gatt
till. I tre av de granskade inkdpen har Sida exempelvis inte hittat avtal for de aktuella tjansterna
som har fakturerats.

8 Revisionsrapport Sidas arsredovisning 2010 samt brister i den interna styrningen och kontrollen, 2011-04-04,
dnr 32-2010-0655 samt revisionsrapport Intern styrning och kontroll i hanteringen av bistandsinsatser samt upphandling
2011, 2012-02-13, dnr 32-2011-0617.
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Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar Sida att fortsatta vidta atgarder for att starka den interna styrningen
och kontrollen i inkdp och upphandlingar. En viktig atgard ar att systematiskt folja upp gjorda
inkdp i syfte att sakerstalla regelefterlevnad och en effektiv inkdpssamordning. Sida bor starka
dokumentationen av genomférda upphandlingar, sarskilt nar inkop gors fran leverantorer dar
opartiskheten kan ifragaséttas.

9. Bisysslor har inte anmailts for prévning

Enligt 7 § lag (1994:260) om offentlig anstallning (LOA) far anstallda vid en statlig myndighet
inte ha nagon anstallning, nagot uppdrag, eller utéva nagon verksamhet som kan rubba fértroendet
for den anstalldes eller ndgon annan arbetstagarens opartiskhet i arbetet, eller som kan skada
myndighetens anseende. Det ar arbetsgivarens uppgift att pa lampligt satt informera sina anstallda
om vilken slags forhallanden som kan géra en bisyssla otillaten enligt 7 § LOA. De anstéllda ska
pa arbetsgivarens begaran lamna de uppgifter som behovs for att arbetsgivaren ska kunna bedéma
bisysslorna.

Riksrevisionen har noterat att det finns Sidaanstéllda som har bisysslor inom verksamheter dar
det kan finnas risk for att de uppfattas som fortroendeskadliga. Exempelvis har Riksrevisionen
uppmérksammat att det finns anstéllda som har ledande befattningar i foretag som bedriver
verksamhet inom bistandsomradet. For flera av dessa bisysslor har Sida inte kunnat visa att
bisysslorna har anmalts for prévning av arbetsgivaren.

Sida har beslutat om riktlinjer for anstalldas bisysslor.® Av dessa framgér regelverket kring
bisysslor samt att det &r personalansvarig chef som ansvarar for att préva om anstélldas bisysslor
ar tillatna. | riktlinjerna finns det inte narmare beskrivet hur en anstélld ska anmala sina bisysslor,
till vem anmélan ska lamnas eller nar sddan anmalan ska goras. Sida har inte heller som rutin att
exempelvis arligen uppmana anstéllda att anméla bisysslor. Information om anmalda bisysslor
finns hos personalansvarig chef men det finns inte nagon central forteckning 6ver anmélda
bisysslor. Darmed begransas mojligheten att centralt folja upp att bisysslor anméls av de anstéllda.

Enligt information som delgivits Riksrevisionen har Sida i januari 2013 inlett ett projekt dar fragan
hur bisysslor ska regleras, kommuniceras och foljas upp ska behandlas.

Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar Sida att fortydliga kommunikationen till anstallda om att bisysslor
ska anmalas. For att underlatta uppféljning av att bisysslor anmals och prévas bor Sida dvervaga
att centralisera dokumentationen éver anmélda bisysslor.

° Riktlinjer avseende bisysslor for anstéllda vid Sida, arendenummer 2007-002781.
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10. Det finns fragor som behéver utredas nar Sida lagger ut
forvaltningsuppgifter pa privata féretag

I granskningen av inkop och upphandling har Riksrevisionen noterat att Sida lamnar bistand

via sa kallade challenge funds till foretag som soker medel i konkurrens. Riksrevisionen har
granskat en av dessa insatser.'® Sida har i detta fall upphandlat ett privat féretag som administrerar
insatsen. Foretaget hanterar ansokningsforfaranden, bereder och bistar vid ansokningar fran privata
foretag som vill bedriva bistandsverksamhet samt foljer upp utbetalade medel. Av insatsens totala
budget pa 52 miljoner kronor gar 25,3 miljoner kronor till foretaget som administrerar insatsen,
24,7 miljoner kronor fordelas till foretag som driver bistdndsverksamhet och 2 miljoner kronor

ska anvéndas till utvérdering och uppféljning.

Sida har 14tit gora en utredning™* och kommit fram till att det &r tillatet att lamna bistand till
foretag som bedriver den hér typen av bistdndsverksamhet utan att genomfora offentliga
upphandlingar. Sida har dock inte, baserat pa de undantag fran EU:s statsstodsregler som listas
i utredningen, tagit stallning till vilka typer av bistdndssamarbeten med privata foretag som
beddms kunna omfattas av undantagen.

Foretaget som administrerar insatsen har upphandlats. Riksrevisionens granskning visar dock
att Sida inte har tagit stallning till om det ar lampligt att anlita ett privat foretag for att skéta
den hér typen av uppgifter. Sida finansierar insatsen med anslag 1:1 Bistandsverksamhet

ap. 21 Globala Program, bade vad galler ersattning till foretaget som administrerar insatsen
och medel som lamnas till foretag som driver bistdndsverksamhet. Flera av de uppgifter som
har lagts ut pé foretaget som administrerar insatsen ar uppgifter som vanligtvis utfors av Sidas
egen personal och som dé finansieras med myndighetens forvaltningsanslag* i enlighet med
10 § anslagsforordningen (2011:223). Riksrevisionen stéller sig tveksam till om det &r korrekt
att finansiera denna typ av kostnader med bistandsanslaget. Riksrevisionen stéller sig ocksa
tveksam till det htga belopp som Sida betalar for administration av insatsen och som utgér
nastan halften av insatsens totala budget.

Rekommendation

Riksrevisionen rekommenderar Sida att utifrn den réttsliga utredning som &r gjord ta stéllning till
och dokumentera vilka typer av stod som ar lampliga att lamna till privata foretag utifran EU:s
regler om statligt stod.

Sida rekommenderas vidare att besluta om principer for vilka handlaggningsuppgifter som
ar lampliga att lagga ut pa privata foretag. Nar forvaltningsuppgifter laggs ut pa privata foretag

10 Insats 54060007 Innovations Against Poverty programme, |AP.
1 Rattsutredning — EU:s rattsliga regleringar om statligt stéd, Setterwalls.
12 Anslag 1:2 Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida).
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bor Sida ocksa, utifran reglerna i 10 § anslagsférordningen, ta stallning till hur kostnaderna

for detta ska finansieras. Uppgifter som avser handldggning av bistandsinsatser och som normalt
utfors av Sidas egen personal bor i normalfallet finansieras med myndighetens forvaltningsanslag.
Sida bor aven ta stallning till hur mycket av ett bistdndsprograms totala budget som &r rimligt

att anvanda till administration.

Ansvarig revisor Stefan Andersson har beslutat i detta &rende. Uppdragsledare Ulrika Meyer har
varit foredragande

Stefan Andersson Ulrika Meyer

Kopia fér kinnedom:

Regeringen
Utrikesdepartementet
Finansdepartementet, budgetavdelningen
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