BESLUT
2008-03-10 Dnr 2007-1541

Styrelsen for Internationellt
Utvecklingssamarbete

Synpunkter pa Sidas Revisionshandledning och Allmanna villkor

En inom Revisorsndmnden utarbetad promemoria 6verldmnas till Styrelsen for
Internationellt Utvecklingssamarbete

Styrelsen for Internationellt Utvecklingssamarbete (Sida) har i en skrivelse per

17 oktober 2007 bett Revisorsnamnden (RN) att ge en samlad bedémning av Sidas
Revisionshandledning samt Allmanna villkor.! Av Sidas skrivelse framgar bl.a. att
Riksrevisionen i en rapport "Oegentligheter inom Bistand” — RiR 2007:20 har
rekommenderat Sida att sakerstélla att revisionsinsatserna blir mer effektiva. Sida
forvantas omprova och utveckla dagens modell med svenska revisorer som
godké&nner lokala revisionsintyg.

Som svar pa Sidas begaran éverlamnas bifogade inom RN utarbetade promemoria
2008-03-10.

Detta beslut ar fattat av RN:s chef, direktdren Peter Stromberg i narvaro av

chefsjuristen Per Eskilsson, chefsrevisorn Inger Blomberg samt revisionsdirektoren
Anders Holm, féredragande.

Peter Stromberg

Anders Holm

! Sidas diarienummer 2007-002333.



PROMEMORIA
2008-03-10 Dnr 2007-1541

Synpunkter pa Sidas Revisionshandledning samt Allménna villkor

1. Bakgrund
Styrelsen for Internationellt Utvecklingssamarbete (Sida) har i en skrivelse per
17 oktober 2007 bett Revisorsnamnden (RN) att ge en samlad beddmning av Sidas
Revisionshandledning samt Allmanna villkor.? Av Sidas skrivelse framgar bl.a. att
Riksrevisionen i en rapport "Oegentligheter inom Bistand” — RiR 2007:20 har
rekommenderat Sida att sakerstélla att revisionsinsatserna blir mer effektiva. Sida
forvantas omprova och utveckla dagens modell med svenska revisorer som
godkanner lokala revisionsintyg.

RN har tagit del av Sidas Revisionshandledning, Allmé&nna villkor och andra
dokument som beskriver Sidas bidragsverksamhet, rapportering, kontrollsystem och
revision. RN har vidare vid méten med befattningshavare inom Sida fatt kompletter-
ande information och bakgrundsbeskrivningar. Utifran detta material har RN gjort
vissa observationer som nedan beskrivs i korthet.

Inledningsvis bor klargoras att RN i detta sammanhang inte har varderat hur
enskilda revisorer har utfort sina granskningsuppdrag. Syftet har varit att bidra till
Sidas fortsatta arbete, i forsta hand genom att peka pa fragor som kan uppfattas som
oklara eller svara att hantera i praktiken for medverkande revisorer. RN har i
anslutning till identifierade problem i vissa fall foreslagit en alternativ 16sning. Dar
RN har identifierat mer &n en alternativ mojlighet att hantera problem har RN gett
exempel pa majliga I6sningar men RN tar inte stallning till lampligheten av
alternativen.

Sidas bidragsverksamhet inrymmer ett flertal organisationer pa olika nivaer
och i manga lander. Lagstiftningen rérande redovisning, ekonomisk forvaltning och
revision skiljer sig at mellan olika lander. Kunskapsnivan pa dessa omraden hos de
organisationer som formedlar eller mottar bidrag till enskilda projekt ar varierande.
Bidragsverksamheten ar ovanligt komplex till sin natur och staller stora krav pa
styrning och kontroll. Sidas Allmanna villkor, standardavtal, revisionshandledning
och tillnérande dokument har hdg ambitionsniva. Det ar samtidigt viktigt att
dokumenten &r utformade sa att de bidrar till 6kad tydlighet, enhetlighet och korrekt
handlaggning.

2. Sammanfattning
Revisorernas uppgift &r normalt att granska och bestyrka en uppgift eller ett visst
forhallande. Detta forutsatter att det finns ett eller flera pastaenden att bestyrka.
Varken de ekonomiska rapporterna eller 6vriga uppgifter fran berdrda organisationer
innehaller sadana redovisningspastaenden eller andra pastaenden. Sidas instruktioner
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for organisationerna och revisorerna i olika led bor darfor fortydligas och innefatta
krav pa att tydliga reviderbara pastaenden gors.

Instruktionerna ar ambitiésa men &r av ojamn kvalitet och innehaller vissa oklarheter
och brister. Revisionshandledningen ar mer genomarbetad och omfattande &n anvis-
ningarna for organisationerna. De senare bor utvecklas till motsvarande ambitions-
niva som for revisorerna. Instruktionerna bor ha en tydlig utgangspunkt. Den kan
antingen vara allméant vedertagna normer for foérvaltning, redovisning och revision
eller att forhallandena i bidragsverksamheten &r sa speciella att instruktionerna ska
vara direkta och fungera som styrande foreskrifter.

Ansvarsfordelningen mellan organisationerna och revisorerna innehaller oklarheter.

Det galler framst ansvar for att tillse att avtalsvillkor vidarefors och for 6vervakning
av kontroll i efterféljande led. Revisorernas arbete bor bygga pa att organisationerna
har ett tydligt ansvar for intern kontroll.

Vad Sida vill fa ut av revisorerna ar — i avsaknad av tydligare instruktioner - svart att
forena med vad revisorer brukar anvandas till och till en rimlig insats.

Begreppsapparaten innehaller oklarheter. Anvandningen av uttryck som god
redovisningssed och god revisionssed samtidigt med direkta foreskrifter skapar
oklarhet. Det finns hanvisningar till god revisionssed trots att det inte finns nagon
definierad god sed pa omradet. Svenska begrepp for forvaltning, redovisning och
revision anvénds trots att de inte &r kdnda i utlandet.

3. Bestyrkandeuppdrag
Revisorernas uppgift &r normalt att granska och bestyrka en uppgift eller ett visst
forhallande. Detta forutsatter att det finns ett eller flera pastaenden att bestyrka.
Varken de ekonomiska rapporterna eller 6vriga uppgifter fran berérda organisa-
tioner innehaller sddana redovisningspastaenden eller andra pastdenden. Sidas
instruktioner fér organisationerna och revisorerna i olika led bor darfor fortydligas
och innefatta krav pa att tydliga reviderbara pastaenden gors.

Revision bygger pa ett trepartsforhallande. En part, organisationen, upprattar
en handling som innehaller ett eller flera pastaenden om det som redovisas. En andra
part, revisorn, granskar och bestyrker redovisningspastaendena i en rapport avsedd
for tredje part. Den tredje parten, lasaren, tar del av redovisningshandlingen och
revisorns bestyrkande. Om detta trepartsforhallande inte existerar, saknas forutsatt-
ningar for revision.

| Sidas bidragsverksamhet saknas till stora delar sadana pastaenden som revi-
sorerna kan bestyrka. Varken de ekonomiska rapporterna eller 6vriga uppgifter
innehaller redovisningspastaenden eller andra pastaenden. De ekonomiska rapport-
erna innehaller krav pa undertecknande men inte nagot uttalande om tillampade
principer for redovisningen. Rapporteringen innehaller inte heller uttalanden om att
forvaltningen av mottagna medel har gjorts under god kontroll, att risk for korruption
har undvikits och att Sidas krav vid upphandling har foljts. VVad revisorerna kan
bestyrka och rapportera skiljer sig darmed at i férhallande till en vanlig revision. De
specifika krav pa rapportering som Sida stéller &r uppbyggda pa ett annat séatt &n den
avvikelserapportering som revisorer &r val bekanta med. For alla tre parter kréver det



egna tolkningar av vad revisorernas granskning och rapportering innebér. Det
innebar en storre osédkerhet om revisorsinsatserna an om allmant vedertagen praxis
hade varit tillampbar.

4. Sidas instruktioner
Instruktionerna ar ambitiésa men ar av ojamn kvalitet och innehaller vissa
oklarheter och brister. Revisionshandledningen ar mer genomarbetad och
omfattande &n anvisningarna for organisationerna. De senare bor utvecklas till
motsvarande ambitionsniva som for revisorerna. Instruktionerna bor ha en tydlig
utgangspunkt. Den kan antingen vara allmant vedertagna normer for férvaltning,
redovisning och revision eller att forhallandena i bidragsverksamheten ar sa
speciella att instruktionerna ska vara direkta och fungera som styrande foreskrifter.

Sidas instruktioner for organisationerna och revisorerna i olika led bor fortyd-
ligas. Det ar ocksd majligt att standardisera den finansiella rapporteringen och se till
att den innehaller fler pastaenden som kan bestyrkas. Ett exempel kan vara att tillam-
pade redovisningsprinciper anges. Ett annat kan vara att organisationens ledning
uttalar att den anser att det finns en betryggande intern kontroll inom organisationen.
Ett ytterligare pastaende som skulle kunna bestyrkas av revisorn &r att organisationen
uttalar att den har fort Sidas instruktioner vidare i nasta led och kontrollerat att
avtalen i efterféljande led innehaller vad Sida begar.

Sida kan foreskriva att organisationerna i sin arliga rapportering bekraftar att
de genom avtal och pa annat sétt sett till att Sidas villkor har forts vidare och att inga
observationer har gjorts om avvikelser i praktiken. Vidare kan undertecknade avtal
skickas uppat i systemet till den hogre niva som inte ar avtalspart. Ansvariga pa en
hogre niva kan da upptacka fel och se till att rattelse gors. Pa sa sétt skapas intern
kontroll i flera led som kan revideras. En standardiserad rapportering av bidragsverk-
samheten kan &ven underlatta Sidas kontroll och férenkla for lokala organisationer
och bidragsférmedlande organisationer att géra sammanstallningar till Sida.

Utdver revisionsintyg ska en revisor lamna en revisionsrapport ("management
report”). En sadan rapport riktas normalt till ledningen for den organisation som
revideras men dr inte avsedd for externt bruk. Det kan finnas en risk att rapporter av
normalt intern karaktar men som dven ska lamnas externt blir urvattnade och att
Sidas strévan efter 6kad insyn i systemet darfor inte tillgodoses. Sida kan 6vervaga
att i stallet stalla krav pa att sjalva revisionsintyget (revisorsintyget) innehaller
sadana synpunkter som en revisor normalt rapporterar till styrelsen enligt tillamplig
ISA3. Det ger Sida mdjlighet att avsta fran att begara “management report”.

Den ekonomiska rapporteringen ska goéras mot av Sida godkénd budget och
innehalla forklaringar till eventuella avvikelser. Det borde vara mojligt att infora en
standardiserad form for rapporterna enligt en mall som Sida utarbetar. En 6kad
standardisering framjar &ven effektiviteten i revisorernas arbete och for organisa-
tionerna. Begreppet “eventuella avvikelser” behdver preciseras. Det kan goéras med
hanvisning till god redovisningssed eller genom att ange pa vilken niva avvikelser ar
acceptabla.*

® International Auditing Standards &r internationella standarder for revision. De ges ut av International
Auditing and Assurance Standards Board. Nuvarande ISA 260 behandlar revisors rapportering till
styrelse om vasentliga brister i redovisning och intern kontroll. Ett utkast till ny ISA 265 om rappor-
tering av brister i intern kontroll &r for narvarande under remisshehandling.

* Begreppen vasentlig och vésentlighet &r centrala i revision och finns beskrivet i bl.a. RS ordlista.



Hénvisningen till FARs rekommendation Revisionsprocessen i Bilaga 1 till de
Allmanna villkoren bor utga. Kravet pad granskning av att organisationen har foljt
Sidas regler vid upphandling bor ersattas med ett intygande fran organisationerna att
sd har skett. Revisorn kan instrueras att rapportera om han eller hon vid sin gransk-
ning har haft anledning att misstanka att man inte foljt upphandlingskraven fran Sida.
Ett krav pa sérskild granskning av upphandling kan ges i form av ett preciserat
tillaggsuppdrag.

Det &r viktigt att halla isar begreppen kontroll och revision. Kontroll gors inom
en organisation och ar organisationens ansvar. Revision innehaller en bedémning av
hur kontrollerna ar uppbyggda och hur de fungerar i praktiken. Strukturmassigt ar det
darfor en fordel om handledningen pa ett tydligare sétt beskriver kontrollstrukturen
inledningsvis och darefter de atgarder som revisorn ska eller forvéntas vidta i
revisionen.

| den inledande bakgrundsbeskrivningen i Sidas Revisionshandledning anvéands
i avsnitt 1.1.2 pa flera stallen ordet ”bor”. Ordval som "bor” leder ofta till oklarhet
om innebdrd. Det ar en fordel om det tydligare framgar vad som ar “ska” respektive
"bor”.

5. Ansvarsfordelning
Ansvarsfordelningen mellan organisationerna och revisorerna innehaller oklarheter.
Det galler framst ansvar for att tillse att avtalsvillkor vidarefors och for dvervakning
av kontroll i efterféljande led. Revisorernas arbete bor bygga pa att organisationer-
na har ett tydligt ansvar for intern kontroll.

Oklarheterna leder till att Sidas forvantningar riskerar att skilja sig at fran
revisorernas och formodligen ocksa organisationernas. Som RN uppfattar det gene-
rella revisionsintyget grundas det pa Sidas uppfattning om vad revisorerna i de olika
organisationerna kan och ska gdra. ”Granskning av organisationens interna kontroll
avseende revisionen i alla efterféljande led” &r en motsagelsefull formulering om den
externa revisionen omfattar av varandra oberoende juridiska personer. Det som revi-
sorn uttalar sig om bor inte bendmnas “intern kontroll 6ver revisionen”, utan snarare
”kontrollen dver den bidragsfinansierade verksamhetens ekonomiska redovisning”.

En granskning av att bidragen har lett till att bistandsmalen har uppnatts, dvs.
att avsedda prestationer har levererats kan vara problematisk om insatsen inte ar en
naturlig del av normal réakenskapsrevision. | bistindsmottagarnas lander granskar
externa revisorer séllan eller aldrig forvaltningsfragor annat &n om sérskilda uppdrag
ges. Om det finns en forvantan att aven effekten av insatsen ska utvarderas ar det mer
andamalsenligt att en sddan granskning aven fortsattningsvis utovas av Sida eller av
Sida inhyrda resurspersoner med kompetens for programuppféljning. Daremot an-
kommer det naturligtvis pa de lokala revisorerna att granska att det finns godtagbara
revisionsbevis till de utgifter som har bokforts i respektive projekt. Granskningen
kan exempelvis innebdra att revisorn kontrollerar att det finns en rutin for att kontrol-
lera och godkanna fakturor fran leverantorer. | ett nasta steg granskar revisorn ett
urval av fakturor for att fa bekréaftelse pa att det som finns redovisat i de finansiella
rapporterna styrks av fakturorna. Har exempelvis ett belopp redovisats som kontors-
materiel ska det 6verensstimma med text och belopp pa fakturan.

Revisorn i en organisation boér kunna uttala sig om revisionen i efterféljande
led i de fall han eller hon &r revisor i de leden eller pa annat satt har full insyn i dem.
Nar det galler langre ifran liggande led dar revisorn inte har samma direkta insyn kan



det vara mer rimligt att antingen sanka kravet pa revisorns uttalande till ett negativt
bestyrkande® eller att slopa det helt. Darmed skulle risken for ett forvantningsgap
kunna minskas.

Det framstar av Sidas instruktioner som att Sida har instruktionsratt Gver
enskilda fristdende organisationers externa revisorer. Det har Sida knappast i formell
mening men fragan bor kunna hanteras via avtal med organisationerna. Det ansvar
som ligger pa organisationernas styrelser att utse revisorer och delge dem Sidas
instruktioner for revision hér hemma i vdgledningar till organisationerna snarare an i
revisionshandledningen. Handledningen skulle da kunna omrubriceras till exempel-
vis "Sidas krav pa sarskild oberoende granskning” och darmed stanga ytterligare
forvantningsgap baserat pa oklar uppfattning om ansvarsfordelning.

6. Utbyte av revisorernas insats
Vad Sida vill fa ut av revisorerna ar — i avsaknad av tydligare instruktioner - svart
att forena med vad revisorer brukar anvandas till och till en rimlig insats.

Som ovan sagts avviker forvantningarna pa revisorerna fran det som géller vid
en normal revision. Granskningen forvantas uppfylla bade sedvanlig redovisnings-
revision och granskningsuppgifter av forvaltningskaraktar. Da utlandska revisorer
inte sysslar med forvaltningsrevision och formen for rapportering inte foljer nagon
internationellt etablerad standard uppstar problem. Enskilda revisorer kommer darfor
i manga fall att tvingas skapa en individuell modell for granskningen och rapporter-
ingen. Revisorerna far utifran sin egen forstaelse forsoka sammanfora bade Sidas
instruktioner och vedertagna normer som IFRS och ISA i modellen. Det uppstar
darmed en risk for att insatserna och rapporteringen kommer att se vésentligen olika
ut trots att det inte finns sa stora skillnader i verkligheten. Det innebéar ocksa att
relationen mellan kostnader for granskningen och utbyte i form av rapportering kan
bli mycket varierande. En mer enhetlig standard bér kunna uppnas om instruk-
tionerna omarbetas. Det kan dven medféra att relationen mellan kostnader och utbyte
av revisorernas granskning blir mer likartad mellan jamférbara projekt.

7. Begrepp
Begreppsapparaten innehaller oklarheter. Anvandningen av uttryck som god
redovisningssed och god revisionssed samtidigt med direkta féreskrifter skapar
oklarhet. Det finns hanvisningar till god revisionssed trots att det inte finns nagon
definierad god sed pa omradet. Svenska begrepp for forvaltning, redovisning och
revision anvands trots att de inte &r k&nda i utlandet.

En referens till god sed maste vara entydig och begriplig. Det maste finnas
hénvisningar till ramverk. Endast darigenom kan de parter som upprattar, granskar
och laser en finansiell rapport veta vad den goda seden star for. Ett problem ar att
begreppet god sed inte ar entydigt internationellt. Den som upprattar redovisningen
och den som granskar maste darfor veta vilken standard som ska foljas.

En svensk arsredovisning kan tjana som exempel. Av saval arsredovisningen
som revisionsberéattelsen ska framga enligt vilka regelverk — lagar och standarder —

® Ett negativt bestyrkande innebdr att revisorn uttalar sig med en dubbel negation som ”Det har vid
granskningen inte framkommit omsténdigheter som tyder pé att de finansiella rapporterna inte ger en
rattvisande bild av de inkomster som influtit till organisationen och de utgifter som betalats av
organisationen under det rakenskapsar som avslutades den 31 december 200X i enlighet med de
grunder for redovisningen av in- och utbetalningar som beskrivs i not Y”.



den har uppréttats. Styrelse och VD uttalar i arsredovisningen att denna (och i
forekommande fall koncernredovisningen) har upprattats enligt arsredovisningslagen
och tillamplig utfyllande standard; exempelvis IFRS®, Bokforingsnamndens
allmanna rad eller Redovisningsradets rekommendationer. | revisionsberéttelsen
bestyrker revisorn att arsredovisningen har upprattats enligt arsredovisningslagen och
att den ger en réttvisande bild av foretagets resultat och stéllning enligt god redovis-
ningssed i Sverige. Revisorn uttalar &ven att revisionen har utforts enligt god
revisionssed i Sverige.’

Begreppet rattvisande bild &r inte entydigt. For att det ska vara begripligt maste
det definieras for sin avsedda anvandning. Det maste ocksa anges pa vilket satt den
rattvisande bilden ska uttryckas i den finansiella rapporteringen.® Normalt bygger
ekonomisk rapportering pa periodisering av inkomster och utgifter. Sidas instruk-
tioner for redovisning och revisionsintyg bor darfor definiera att en réttvisande bild i
detta sammanhang innebér att inkomster och utgifter redovisas enligt kontant-
metoden, dvs. inte periodiseras. RS 800 och den dér intagna bilaga 1 visar hur det
kan g4 till praktiskt.®

| bilaga 1 till Sidas Allmanna villkor staller Sida vissa sarskilda krav pa
granskningens omfattning. En nyckelfraga ar kravet att revisorn ska granska att
organisationen har tecknat avtal med de organisationer som den formedlar Sidamedel
till. Granskningen av avtalets innehall ska goras “enligt god revisionssed”. Detta
begrepp ar i sammanhanget otydligt. Nagon god revisionssed for avtalsgranskning
finns inte i vare sig RS eller ISA. Det finns darmed en risk att granskningen inte
kommer att motsvara vad Sida forvéntar sig.

Bendmningarna revisionsintyg och revisionsrapport bor ersattas av de mer
vedertagna begreppen revisorsintyg och revisorsrapport.

Ovrigt

Det finns internationella normer och standarder for intern kontroll, exempelvis
COSO™. COSO kan vara anvandbar vid utvecklingen av ett kontrollsystem for
bidragsverksamheten, exempelvis vid beskrivningen av syftet med ett visst
kontrollmoment och av hur den kontroll som har utforts ska dokumenteras. En for

® International Financial Reporting Standards ges ut av International Accounting Standards Board och
tillampas bl.a. inom EU for foretag som har vardepapper noterade pa en europeisk marknadsplats.
"”God revisionssed” innebér i det har sammanhanget en hanvisning till RS.

8 | vissa lander maste resultat- och balansrakningar ge en rattvisande bild, vilket innebér att den
rattvisande bilden i praktiken har ett tolkningsforetrade framfoér andra regler. Enligt svensk lag och
praxis ska sadan information som kravs for att en &rsredovisning ska ge en rattvisande bild av
foretagets resultat och stallning 1d&mnas i noter. D&dremot anvands inte begreppet rattvisande bild vid
upprattandet av resultat- och balansrakningar.

° RS 800 Revisors rapport avseende revisionsuppdrag med sarskilt syfte innehaller en standardiserad
utformning av en rapport dar revisorn uttalar "Bolagets princip &r att uppratta den bifogade
sammanstallningen pa grundval och in- och utbetalningar (kontantprincip). Pa grund harav redovisas
inkomster nér de tagits emot snarare an nar de intjanats, medan utgifter redovisas nér de har betalats
snarare an nar de uppkommit”.

% The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, utarbetar vagledningar
for intern kontroll. Den modell for intern kontroll som COSO har utarbetat har en vid internationell
anvéndning.



bidragsverksamheten anpassad hanvisning till COSO kan laggas in i Allménna
villkor.

Den standard for revisionsintyg som finns intagen i bilaga 1 till de allménna
villkoren féljer inte den standard som finns intagen i RS 800 respektive ISA 800,
En okad likformighet med RS 800 respektive ISA 800 kan 6vervagas mot bakgrund
av de hanvisningar som gors till dessa standarder. De kan antas vara val kanda for
medverkande revisorer.

Det racker inte med att utvardera att en fristdende lokal enskild organisation
(LEO) i ett annat land revideras av en erkand och kompetent revisionsfirma. Man
maste ocksa kunna Gvertyga sig om att firman i fraga fatt sddana instruktioner eller
tillaggsuppdrag som kravs for att underbygga Sidas informationsbehov, och att
firman accepterat dem.*? Ju langre bort en revisor ar fran den organisation som
revisorn sjalv reviderar desto svarare blir det givetvis att bilda sig en saker
uppfattning om sadana forhallanden.

I sin ansbkan om bidrag ska en ramorganisation redogéra for sina finansiella
kontrollsystem och andra metoder som syftar till att minska risker fér korruption. Det
borde vara mojligt att begéra en aterrapportering av att dessa villkor har foljts och att
revisorerna lamnar ett utldtande. Det kan goras i en sarskild rapport eller genom att
revisorn alaggs att i sin rapportering anmarka pa vasentliga avvikelser eller brister
som han eller hon har upptéckt i den vanliga granskningen.

I dokumentet Kriterier for urval av ramorganisationer uttalas att Sida bedomer
om organisationen har helt tillforlitliga interna system for styrning och kontroll av
verksamheten. Det ar knappast majligt att ens med obegransade resurser astadkomma
ett helt tillforlitligt internt system. For en revisor i en ramorganisation kan det leda
till en felaktig slutsats infor planeringen om han eller hon far intryck av att Sida har
kommit fram till att organisationen har en s hog standard pa systemen.

1 The Independent Auditor’s Report on Special Purpose Audit Engagements.

12 Egentligen ocks& om att LEO:n i fraga har redovisning som gor en uppféljning mdjlig och att den
granskande revisorn har totalkontroll pa LEO:ns totala infléde av bidrag sa att det gar att kontrollera
att olika bidragsgivares pengar inte "dubbelrdknas”.



