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Styrning, uppféljning och redovisning av
systemutvecklingsprojekt vid Skatteverket

Riksrevisionen har som ett led i den arliga revisionen av Skatteverket (SKV)
2010 granskat styrning, uppféljning och redovisning av
systemutvecklingsprojekt. Riksrevisionen har i granskningen bitratts av Ernst
& Young AB.

Granskningen har resulterat i iakttagelser som Riksrevisionen vill fasta
SKV:s uppmarksamhet pa i denna revisionsrapport. Innehallet har
faktagranskats av representanter for SKV.

Riksrevisionen onskar information om vilka atgarder SKV avser att vidta
med anledning av iakttagelserna i denna rapport.

1. Sammanfattning

Med utgangspunkt i att SKV kontinuerligt bedriver omfattande
systemutvecklingsprojekt har Riksrevisionen i den I6pande granskningen
bl.a. valt att granska styrning, uppféljning och redovisning av dessa projekt.
Fokus for granskningen har varit att undersdka om forutsattningar finns for
att systemutvecklingsprojekten genomfors pa ett effektivt satt utifran
faststallda modeller, samt om de processer och rutiner som anvands for att
bedoma vilka kostnader som ska tillgangsforas leder till att projekten
redovisas korrekt.

Riksrevisionen har uppmarksammat vissa brister som Skatteverket
rekommenderas atgarda.

En viktig iakttagelse galler bristen pa samlade riktlinjer for hur projekt ska
genomforas, vilka verktyg som bor anvandas samt vilka krav som stalls pa
dokumentation i utvecklingsprocessen. Riksrevisionen rekommenderar att
detta samlas i en projekthandbok som implementeras i verksamheten. Vidare
rekommenderas SKYV att regelbundet utféra projektrevisioner for att kunna
kontrollera om projekten genomfors enligt gallande riktlinjer.

Ytterligare en viktig iakttagelse handlar om SKV:s brist pa tillfredstéallande
dokumentation av stallningstaganden gallande beslut om vilka utgifter som
ska kostnadsforas respektive tillgangsforas i systemutvecklingsprojekten.
Riksrevisionen rekommenderar att SKV infor en rutin som sékerstaller att
stallningstaganden i varje relevant beslutspunkt, for vart och ett av de sex
kriterier som beskrivs i ESV:s foreskrifter till FAB 5 kap. 2 §, dokumenteras.

Riksrevisionen har ocksa noterat att SKV saknar instruktioner och rutiner for
att Iopande kunna bedéma om nedskrivningsbehov finns. SKV
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rekommenderas komplettera befintliga instruktioner sa att &ven omradet
nedskrivningar i sin helhet omfattas.

Dnr 32-2010-0578

2. Bakgrund

Skatteverket har organiserat sin systemutveckling enligt en bestéllar-
/utférarmodell. Den innebdr att huvudkontoret (HK) ansvarar for bestéllning
av utveckling av verksamhetssystemen inom myndigheten. Utvecklingen
utfors till dvervagande del av Verksamhetsstod (VE) for SKV med HK som
ansvarig bestallare. | den man externa resurser behover engageras, sker det
som regel genom VE. SKV bedriver en omfattande systemutveckling,
framforallt avseende system som anvénds for att effektivisera tjanster
gentemot allmanhet och féretag genom att bland annat utveckla sa kallade e-
tjanster. SKV:s projektportfolj for systemutveckling uppgick 2009 till 452
mnkr varav 391 mnkr tillgangsfordes i balansrakningen. Prognos for
utvecklingsportféljen 2010 &r 371 mnkr, varav 165 mnkr berdknas
tillgangsforas.

Riksrevisionen har granskat om

= forutséttningar finns for att bedriva utvecklingsprojekten effektivt och
med en faststalld projekt- och systemutvecklingsmodell, samt

= de processer och rutiner som finns for bedomning av tillgangsféring av
utvecklingsutgifter leder till en korrekt redovisning av
systemutvecklingsprojekt (immateriella anlaggningstillgangar).

3. Skatteverkets IT-systemutveckling

3.1 Skatteverkets modeller och processer for
systemutveckling

SKV utnyttjar projektstyrningsmodellen Pejl och systemutvecklings-
processen Rup/Kur. Pejl innehaller sju beslutspunkter BP1 — BP?7.

§ Verksamhet Projekt Verksamhet |
BP1 BP2 BP3 BP4 BP5 BP6 BP7
; Projektanalys Lépande styrning och lvalitetssikring Projektavslut ; 7
Effektanalys | Specifikation || Genomforande | Efekupefdliring

Figur 1 Pejls styrprocess enligt Skatteverket
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Systemutvecklingsprocessen Rup/Kur ar kopplad till Pejls beslutspunkter.
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Figur 2 Systemutvecklingsprocessen enligt Skatteverket

Rup/Kur ar organiserad i fyra utvecklingsfaser som ar synkroniserade med
Pejls processteg. Utvecklingsfaserna ér enligt SKV:

e Uppstart — Skapa forstaelse for verksamhetsbehoven och definiera
kraven.

e Utformning — Specificera systemets egenskaper och arkitektur.
e Tillverkning — Konstruera och verifiera systemet.

e Leverans — Validera och lamna dver systemet till anvandare, drift och
forvaltning.

Till ovanstaende modeller och processer finns ett antal stodjande strukturer
och dokument. Verktyget ClearCase anvands som del i Rup/Kur, for att
hantera all den komplexa dokumentation som hanteras i systemutvecklingen.
Vidare finns verktyget Microsoft SharePoint tillgangligt for anvéandning av
projekten som projektarkiv. Lépande under projektet anvands systemstdden
KOLL och VETA for bland annat portfoljstyrning, offerthantering,
bestéllningsavtal, resursplanering, projektuppféljning och prognoser. |
systemen finns ocksa stod for berakning av exempelvis
lanefinansieringsgrad. Ekonomisystemet Agresso anvands for redovisning.
Det tidredovisningssystem som HK har dr inte tillrackligt vél nedbrutet och
saknar koppling till KOLL. Enligt plan kommer HK from 2012 att inftra
detta.
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Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer

SKYV saknar stod for att styra och halla samman alla delar i projekten, i form
av en projekthandbok. Framtagning av en sadan har dock pabdrjats, men
beslut om tillampning har inte fattats och det finns inte heller nagon plan for
inférande. Vidare genomfor SKV inte regelméssiga projektrevisioner for att
folja upp att projekten bedrivs enligt faststallda intentioner.

Det saknas ocksa rutiner for att systematiskt och kontinuerligt félja upp och
sdkra att ndédvandig dokumentation tas fram i takt med att utvecklingen sker.
Detta medfor risker for att systemdokumentationen blir bristféallig, vilket i sin
tur okar risken for kvalitetsproblem i systemen. Riksrevisionen har dessutom
konstaterat personberoenden for ett antal mycket gamla och kritiska, system.
Bristande dokumentation kopplat till nyckelpersonberoende innebdr att SKV
tar stora risker inom ett mycket kritiskt omrade.

Riksrevisionen rekommenderar SKV att ta fram en sammanhallen
projekthandbok med riktlinjer om hur projekt ska bedrivas, krav pa
dokumenterade beslut samt vilka projektdokument som ar obligatoriska. Det
ar angelaget att det infors ett ssmmanhallet, funktionellt och effektivt verktyg
for tidsuppfoljning for hela SKV.

SKV bor utreda vilka system som har bristande systemdokumentation och
atgarda detta. SKV rekommenderas ocksa rutinmassigt genomféra
projektrevisioner. Dessa kan genomforas savél overgripande for hela projekt
som mer tematiskt, det vill séga att SKV specifikt och mer djupgaende
granskar utvalda omraden, exempelvis systemdokumentation.

3.2 Allokering av budgetmedel och uppféljning av projekt

Vissa stora initiativ bedrivs som program och delas upp i flera projekt. Det
forekommer ocksa att projekt som har flera ars genomférandehorisont, i
praktiken delas upp och bedrivs i arscykler for att vara i takt med SKV:s
budgetprocess. Tilldelning av ekonomiska resurser sker arsvis. Detta medfor
att projektmal ibland anpassas baserat pa tillgangliga utvecklingsresurser,
men pa bekostnad av forvantade effektmal da ambitionerna med malen
forandras.

Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer

Uppféljningar avseende bade maluppfyllelse och ekonomi sker vanligtvis av
delprojekt men det saknas uppféljningar for hela projektet/programmet. Detta
kan innebdra att ursprungliga effektmal inte finns till hands och beaktas vid
beddmning av ett enskilt projekts resursbehov. Det kan i sin tur leda till att
projekt avbryts, investerade utvecklingskostnader maste nedskrivas och att
utvecklingskostnader har belastat verksamheten till ingen nytta.

Pa grund av att projekt bryts ned till arsvisa delprojekt och brister finns i
uppféljningsrutiner for hela projekttiden kan SKV riskera att missa de
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langsikta projektmalen. Vidare kan detta medfora att tillgangsforda tillgangar
forlorar i varde.
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Riksrevisionen rekommenderar att SKV 6vervager att bade allokera medel
for systemutvecklingsprojekten pa kort och lang sikt. Detta for att mojliggora
fullfoljande av systemutvecklingen aven om det tar flera ar.

4. Rutin for redovisning av egenutvecklade
immateriella anlaggningstillgangar

Férordning (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag (FAB)

reglerar hur redovisning ska ske av utgifter for utvecklingsinsatser. Utgifter

for utveckling som &r av vésentligt véarde for myndighetens verksamhet under

kommande &r ska tas upp som immateriell anlaggningstillgéng (FAB 5 kap).

Nedskrivning ska ske om en anlaggningstillgang pa balansdagen har ett lagre

vérde an det som har tagits upp som immateriell anlaggningstillgang (FAB 5
kap. 5 8).

4.1 Vardering av egenutvecklade immateriella
anlaggningstillgangar

SKYV har i en intern anvisning ”Finansiering av egenutvecklade immateriella
anldggningstillgngar” (dnr 131 330067-08/1211) redovisat sin syn pa nar
SKV bedomer det vara lampligt att ta stallning till tillgangsforing av
immateriella anlaggningstillgangar. Detta ska enligt instruktionen goras vid
Pejls beslutspunkt 2, Se Figur 1 Pejls styrprocess enligt Skatteverket.

”Om utvecklingsarbetet bedrivs enligt Pejl ar kraven for lanefinansiering i
normalfallet uppfyllda efter modellens beslutspunkt tva.”

I anvisningen finns ocksa féljande sju kriterier, varav de sex forsta speglar
kraven i FAB (5 kap. 2 §):

1. Det ar tekniskt mojligt att fardigstélla den immateriella
anlaggningstillgangen sa att den kan anvandas.

2. Myndighetens avsikt &r att fardigstéalla den immateriella
anlaggningstillgangen och att anvanda den.

3. Myndigheten har forutséattningar att anvanda den immateriella
anlaggningstillgangen.

4. Den immateriella anlaggningstillgangen medfor att framtida
ekonomiska fordelar eller servicepotential for myndigheten sannolikt
okar och detta kan pavisas med hdg grad av sakerhet.

5. Det finns erforderliga och adekvata tekniska, finansiella och andra
resurser for att fullfolja utvecklingen och for att anvénda den
immateriella anlaggningstillgangen.

6. Myndigheten kan pa ett tillforlitligt satt berakna de utgifter som kan
hanforas till den immateriella anlaggningstillgangen.
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7. Inom SKV géller dven att utveckling med totala utgifter (for hela
utvecklingsinsatsen) under 100 tkr kostnadsfors direkt.
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SKV har under 2010 tagit fram en processbeskrivning fér hur arbetet bedrivs
for att bedoma vilka utgifter som ska tillgangsforas i balansrakningen. Den
nu dokumenterade processen har SKV enligt uppgift foljt sedan 2000.
Processen ar inte integrerad med varken Pejl eller Rup/KUR.
Processheskrivningen visar ett exempel pa hur komplex och svaréverskadlig
myndighetens organisation for systemutveckling ar. Det &r flera parallella
avdelningar/enheter som arbetar for samma mal, men det finns varken i
processheskrivningen eller i annat dokument tillrackligt tydliga riktlinjer for
hur dessa avdelningar ska arbeta tillsammans.

Exempelvis tar ekonomerna enbart kontakt med projekten nér de inte anser
sig ha tillracklig information i bestallnings- och offertdokument. En
konsekvens av detta &r att projektledare och delegerade bestéllare inte i
tillracklig omfattning ar delaktiga i beddomningen av nér ett projekt ska
tillgangsforas i balansrakningen.

Det ar oklart nar under forskningsfasen SKV bdrjar félja kostnaderna for ett
specifikt projekt. Ytterligare en forsvarande faktor ar att myndigheten inte
har ett sammanhallet system for projektredovisning, utan flera olika. Det
innebdr att myndigheten inte sékert kan folja samtliga utgifter for
investeringen. Forskning/forstudie som utfors av HK foljs inte upp. Fran och
med 2012 planeras ett enhetligt tidredovisningssystem inforas vid hela HK
som mojliggor att den totala projektkostnaden kommer att kunna féljas.

Inget av de granskade programmen eller projekten har kunnat presentera en
genomford investeringsanalys, dar uppdelning i anslagsfinansierade
respektive tillgangsforda utgifter under programmets eller projektets
livslangd gjorts och motiverats enligt de krav som stélls enligt ESV:s
foreskrifter i FAB. De ekonomiska analyser som gors av projekten ar mer
orienterade mot upparbetade utgifter jamfort med prognoser. Det &r darfor ej
mojligt att, utan en djupare analys, beddma rimligheten av de delar i
projekten som kostnadsforts. Det &r dock viktigt for SKV att kontinuerligt
gora dessa analyser, och bedéma vardet av det som produceras.

Granskningen visar att det kravs detaljerad kunskap om projekten och
noggranna dvervaganden for att kunna avgora nér utgifterna kan borja
redovisas som tillgang. Dessa Gvervaganden gentemot vart och ett av de sju
kriterierna (FAB 5 kap. 2 § och SKV:s egna krav) bér tydligt dokumenteras
gentemot vart och ett av kriterierna. SKV':s instruktioner omfattar inte krav
pa dokumentation. Vissa av utgifterna kan aldrig tillgangsforas. Det kan
exempelvis finnas utgifter i projekten som ska kostnadsforas och direkt
belasta anslaget, sasom till exempel underhall eller utbildning som gors som
en del av utvecklingsprojektet, trots att andra delar av utgifterna ska
tillgangsforas. En viktig uppgift for ekonomienheten pa VE é&r att
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kvalitetssakra sddana utgifter som aldrig kan tillgangsforas enligt FAB 5 kap.
28.

Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer

Riksrevisionens beddmning &r att rutinen for hantering av utgifter for
immateriella anlaggningstillgangar har ett antal brister, av vilka féljande &r
de mest vésentliga:

Processen for redovisning av utgifter for systemutveckling ar mycket
komplex och svaroverskadlig, aven for medarbetarna pa SKV.
Riksrevisionens beddémning &r att processen inte ar tillrackligt beskriven,
dokumenterad och forankrad i verksamheten.

Bedomning av vilka enskilda utgifter som ska tillgangsforas i
balansrakningen avgors i praktiken av medarbetare fran ekonomienheten utan
att de som deltar i projektet ar delaktiga i denna bedémning. Bristande
delaktighet innebér bristande forstaelse och insikt. Sammantaget 6kar risken
for att I6pande resursforbrukning bokfors pa felaktigt satt. Ett konkret
exempel, som ocksa ar kopplat till projektens arscykler, &r att forstudiearbete
(forskning) for ett kommande ars projekt bokfors som utveckling av ett
pagaende och darmed felaktigt tillgangsfors i balansrakningen.

Riksrevisionen rekommenderar att bedémningen av tillgangsforing sker mot
vart och ett av de kriterier som framgér av FAB 5 kap. 2 §. Detta bor ske i
respektive projekt vid varje beslutspunkt i projektstyrningsmodellen.
Bedomningen bor ocksa goras vid bokslutstillfallena dar aktuellt ekonomiskt
utfall mot kalkyl bifogas.

4.2 Nedskrivningar
Av ESV:s handledning (2002:3) Immateriella anlaggningstillgangar framgar:

“Det kan ibland vara svart att faststdilla om en immateriell
anlaggningstillgang har minskat i véarde, bland annat darfor att det inte alltid
ar uppenbart att anvandbarheten har minskat. Att vardet for verksamheten
minskat kan vara svart att uppskatta och det ar endast i undantagsfall mojligt
att bedoma att virdet vésentligt understiger bokfort virde.”

Nedskrivning av immateriella anlaggningstillgangar kan forekomma enligt
foljande tva fall:

1) Nedskrivning av produktionssatta system som redan finns tillgangsforda i
balansrakningen. Exempelvis system som ska skrotas/anvandas begrénsat.

2) Nedskrivning av tillgangsforda system som fortsatt befinner sig i
utvecklingsfasen (dvs. ej produktionssatta &nnu). Exempelvis kan en tidigare
bedémning att det gar att fardigstalla den immateriella tillgangen andras till
att detta inte langre ar mojligt. Nedskrivning maste da ske. Likasa kan en
situation dar SKV inte har erforderliga resurser for att fardigstélla den
immateriella tillgangen till vad som ursprungligen avsags innebéra att den

718]



oA

tillgangsforing som skett maste nedskrivas for de delar som inte kommer att
slutforas.
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Den rutin som finns hos SKV avseende hantering av nedskrivningar &r att
ekonomienheten arligen later respektive systemagare bedoma forteckningen
av immateriella anlaggningstillgangar for att identifiera objekt som tagits ur
bruk. Detta forfarande saknar dock sparbarhet och krav pa ett aktivt
stallningstagande fran respektive ansvarig. Nuvarande rutiner medfor ocksa
risker for att tillgangar med minskat varde inte identifieras och vérdet
justeras.

Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer

Riksrevisionens granskning visar att SKV saknar skriftlig instruktion som
sékerstaller att nedskrivningar sker i enlighet med FAB 5 kap 58. Vidare
saknas rutiner for att Idpande bedéma om nedskrivningsbehov finns,
exempelvis p.g.a. teknisk utveckling.

Riksrevisionen rekommenderar att instruktionerna for redovisning av
immateriella anlaggningstillgangar kompletteras sa att &ven omradet
nedskrivningar i sin helhet omfattas, samt att befintliga rutiner kompletteras
och férandras i enlighet med de formulerade kraven. System som ar
produktionssatta bor bedémas arligen. De icke produktionssatta systemen bor
beddmas vid beslutspunkterna i projektstyrningsmodellen.

Ansvarig revisor Lars Nordstrand har beslutat i detta drende. Revisor Ertan
Fiskin har varit foredragande.

Lars Nordstrand Ertan Fiskin

Kopia for kdnnedom:
Regeringen
Finansdepartementet
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