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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om det dr vanligt bland statliga [T-utvecklingsprojekt att

de overskrider budget. Var 6vergripande slutsats ir att en tredjedel av IT-projekten far
problem. De stora projekten dr mer riskfyllda och har ett betydligt storre genomsnittligt
procentuellt budget6verskridande 4n mindre projekt.

Granskningens bakgrund

Motiv: Kostnaderna for statlig IT-verksamhet (d4 ingar bade systemutveckling,
forvaltning och drift) 4r i storleksordningen 20 - 25 miljarder kronor arligen.!
IT-kostnaderna inom statsforvaltningen 4r enligt andra berdkningar den tredje
storsta kostnaden efter personal och lokaler och utgjorde 1999 cirka 9 procent av
myndigheternas totala forvaltningskostnader.? Enligt regeringen ar IT-inriktad
verksamhetsutveckling ett av de viktigaste medlen for att utveckla myndigheternas
verksamhet. Dirmed ir det viktigt att denna verksamhet bedrivs effektivt och med
god hushillning med statens medel. I detta ssmmanhang ir budgetoverskridanden
en oroande signal. Ett budgetoverskridande behéver i sig inte innebira att reella
problem har uppstatt i verksamheten. Det kan vara friga om bristande planering av
projektverksamheten som inte behover innebira konkreta effektivitetsproblem. Men
att en myndighet later sina IT-projekt 6verskrida budgeten dr inda ett tecken pa brister
i styrning och kontroll. Detta kan i sin tur leda till att férseningar uppkommer, att
leveranser inte uppfyller kraven och att onédiga merkostnader uppstar. Och i sé fall
talar vi om reella negativa konsekvenser f6r myndighetens ekonomi och verksamhet.
Dessutom bor det noteras att dven budgetoverskridanden som orsakas av alltfor
optimistiska kalkyler kan orsaka problem f6r en myndighet om de leder till att annan
planerad verksamhet paverkas negativt.

' Capgemini Consulting 2007, IT-styrning i statsférvaltningen, rapport.
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Statskontorets rapport 1999:37, IT-kostnader i statsférvaltningen.
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Syfte: Riksrevisionens granskning syftar till att visa om det dr vanligt bland statliga
IT-utvecklingsprojekt att de 6verskrider budget. Resultatet av granskningen bér kunna
bidra till en effektivare hantering av statens projekt. Granskningen speglar férekomsten
av sddana problem i ett urval av myndigheters projekt som hunnit avslutas under ett
kalenderir.

Genomforande: Granskningens datainsamling har skett genom att en webbenkit

med frigor om avslutade IT-projekt, styrning och kontroll av IT-projekt samt
myndigheternas kommunikation med regeringen om IT-projekt har sints ut till de

73 myndigheter som har de st6rsta forvaltningsanslagen. Informationsinsamlingen
har férdjupats genom att vi pa tre myndigheter, Lantmiteriet, Domstolsverket och
Kustbevakningen, har granskat ett storre projekt vardera som avslutades 2009 med
budgetoverskridande. Vidare har vi intervjuat foretridare f6r Finans-, Forsvars-, Justitie-
och Miljodepartementen samt Regeringskansliets forvaltningsavdelning. Intervjuerna
med sakdepartementen berérde frimst fragor med anknytning till fallstudierna

och departementens styrning och uppféljning av dessa projekt. Intervjuerna

med Finansdepartementet berorde dels dialogen mellan Finansdepartementets
budgetavdelning och sakdepartementen i fragor som rér kostnader for projekt, dels
regeringens generella styrning av forvaltningens IT-utveckling. Granskningen av
Regeringskansliet avsdg myndighetens egna IT-projekt pd samma sitt som 6vriga
granskade myndigheter.

Granskningens resultat

Granskningen har resulterat i foljande centrala slutsatser och iakttagelser:

En mindre andel av projekten far problem

En tredjedel av IT-projekten drar 6ver sina budgetar. Enligt Riksrevisionen &r det
rimligt att anta att det samlade budgetoverskridandet f6r avslutade projekt ett normalt?
budgetdr sannolikt ligger i intervallet 200-300 miljoner kronor.

Nir Riksrevisionsverket gjorde en liknande granskning av 215 projekt ar 1999 blev
resultatet liknande.* Var bedomning blir att myndigheternas férmadga att halla budgeten
i projekten inte har forbittrats.

3 Detvill siga ett ar d& dven nagot stort IT-projekt avslutats.

4 Granskningsresultaten ar dock inte helt jamférbara.
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De stora projekten dr mer riskfyllda

Medan projekten, med budgetéverskridanden, i genomsnitt verskred sina budgetar
med 30 procent 6verskred de stora projekten bland dessa sina budgetar med i
genomsnitt 55 procent. Denna skillnad kan enligt var beddmning fraimst hinforas
till de 6kade svarigheterna att hantera risker i de stora projekten eftersom dessa ir
svarare att 6verblicka och svérare att forstd pa grund av den storre komplexiteten.

Konsekvenserna av budgetéverskridanden ar fraimst myndighetsinterna

Inget av de projekt som ingick i granskningen har medfort att myndigheterna begirt
utokat anslag. Projekt med stora budgetoverskridanden hanteras internt inom
myndigheterna, dir det dock kan uppstd konsekvenser f6r annan verksamhet. Ofta
sker finansieringen av 6verskridanden genom att andra utvecklingsprojekt tilldelas
mindre resurser, vilket i sin tur leder till att de f6rdréjs eller gérs mindre ambitisa.
Om finansieringen av 6verskridandet i stillet belastar myndighetens sakverksambhet,
vilket ocksa dr vanligt, kan detta medféra forlingda handliggningstider och andra
kvalitetsforluster.

Enligt Riksrevisionens bedomning utreder myndigheterna inte eventuella
konsekvenser av budgetoverskridanden pa kort och lang sikt i tillracklig utstrickning.

Orsakerna till budgetoverskridanden ér brister i bestillarkompetens och
férmaga att styra och kontrollera I1T-verksamheten

Granskningen visar pa i huvudsak vilkinda orsaker till att projekten sirskilt de
storre far problem. Myndighetsledningarna formar inte att skapa bestillarfunktioner
som kan sitta tydliga mal och krav f6r utvecklingsarbetet, samt skapa en relevant
riskhantering eller gora rimliga resurskalkyler. En annan slutsats av granskningen ar
att vl fungerande rutiner f6r intern styrning och kontroll ger bittre forutsattningar
for vil fungerande utvecklingsprojekt. De myndigheter som redovisade att man
kommit langt med sitt arbete enligt férordningen om intern styrning och kontroll
tenderade att ha mindre problem med budgetéverskridanden. Det forefaller ocksa
som att likartade misstag upprepas ar efter ar. En slutsats dr ddrfor att myndigheterna
inte har dgnat uppf6ljning av projekten och aterféring av erfarenheter fran tidigare
projekt och annan kunskap, till exempel fran internationella standarder, tillricklig

uppmirksamhet. En annan iakttagelse ir att konsultberoendet ir stort i ménga projekt.
Hilften av den samlade arsbudgeten for IT-utveckling for 2009 avsig konsultkostnader.

Riksrevisionens bedémning &r att bestillare som driver stora projekt med konsulter i

nyckelpositioner kan fa svarigheter att kommunicera verksamhetens krav pa projektens

resultat till konsulterna och dven att aterfora konsulternas erfarenheter fran projekten
till myndigheten.
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Rekommendationer

For att komma till ratta med de problem som framkommit i granskningen pekar
Riksrevisionen pa nigra atgirder som frimst myndigheter med medelstora och stora
IT-projekt kan behova vidta:

e Utveckla den interna styrningen och kontrollen

Eftersom granskningen visar pa brister i bérjan av 2009 i den interna styrningen och
kontrollen hos hilften av myndigheterna bedémer Riksrevisionen att detta 4r en atgird
som skulle kunna ge bred effekt. Aven myndigheter som inte ir skyldiga att folja
forordningen om intern styrning och kontroll kan ha god nytta av att intensifiera sitt
arbete pa denna punkt. Det dr dirfor glidjande att det framgar av myndigheternas svar
pa enkiten att det pA manga hall pagar ett utvecklingsarbete.

e Sikerstill att myndighetens bestillarkompetens motsvarar projektens
svarighetsgrad

Den som agerar bestillare pA myndighetsledningens vignar har normalt andra
uppgifter i verksamheten idn de som &r aktuella i deras bestillarroll i IT-projekt.
Bestillaren maste trots detta kunna svara for att nddvindig kompetens tillfors savil
till styrgruppen som till projektgruppen. Om inte detta fungerar ir det ett betydande
risktagande for en myndighet att starta ett stort utvecklingsprojekt. Att utveckla
bestillarkompetensen ir tidskrivande och svirt. Myndighetsledningen maste dirfor
hitta vigar att balansera sitt risktagande under tiden.

e Utveckla myndighetens lirande

En viktig vig att utveckla bestillarkompetensen och férmagan att genomfora projekten
som planerat ir att ta del av erfarenheter av vad som gétt fel i tidigare projekt — savil
egna som andras — och sedan aterféra och tillimpa erfarenheterna. Detta sker inte med
nagon automatik, sirskilt inte i miljoer med hog personalrérlighet eller med konsulter
i nyckelroller i projekten. Utifrin granskningens iakttagelse att mindre dn hilften av
myndigheterna tar fram uppfoljningsrapporter anser Riksrevisionen att detta bor vara
en prioriterad uppgift. En nédvindig forutsittning for att lira sig av sina erfarenheter
ir att man vet vad som har hint. Myndigheten maste dirfor sikerstilla att man forfogar
over relevanta verktyg for att bland annat kunna redovisa hur resultaten i projekten har
uppnatts och hur insatta resurser anvints. Orsakerna till budgetoverskridanden maste
kunna analyseras. P4 denna punkt har granskningen visat pa stora brister.

e Utvecklingsbehov dven hos myndigheter som inte redovisat problem med
budgetéverskridanden

Av granskningen har framgatt att en majoritet av de projekt som undersckts inte har
haft nagra st6rre problem att halla budgetarna. Detta innebir inte att de atgirder som
Riksrevisionen rekommenderar skulle vara onédiga att vidta hos flertalet myndigheter

RIKSREVISIONEN
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som bedriver IT-utvecklingsprojekt. Riksrevisionens bedomning ir att betydligt
fler myndigheter kommer att behova driva mer komplexa och kunskapskrivande
projekt i framtiden dn de som hittills behovt gora det. Det skirper behovet av att
myndighetsledning och bestillare hos manga fler myndigheter in de som i dag

driver stora eller komplexa projekt utvecklar sin formaga att styra och driva projekt.

Statliga IT-projekt som 6verskrider budget
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1.1

Inledning

Bakgrund

Kostnaderna for statlig IT-verksamhet (da ingar bade systemutveckling,
forvaltning och drift) 4r i storleksordningen 20 - 25 miljarder kronor arligen.®
IT-kostnaderna inom statsforvaltningen dr enligt andra berdkningar den tredje
storsta kostnaden efter personal och lokaler och utgjorde 1999 cirka 9 procent
av myndigheternas totala férvaltningskostnader.®

Enligt regeringen dr IT-inriktad verksamhetsutveckling ett av de viktigaste
medlen {or att utveckla myndigheternas verksamhet. Dirmed ir det viktigt
att denna verksamhet bedrivs effektivt och med god hushallning med statens
medel.

I detta sammanhang dr budgetéverskridanden en oroande signal. Ett
budgetéverskridande behéver i sig inte innebira att reella problem har
uppstatt i verksamheten. Men att en myndighet later sina IT-projekt 6verskrida
budgeten dr indi ett tecken pa brister i styrning och kontroll. Detta kan i sin
tur leda till att forseningar uppkommer, att leveranser inte uppfyller kraven
och att onddiga merkostnader uppstir. Och i sa fall talar vi om reella negativa
konsekvenser f6r myndighetens ekonomi och verksamhet. Dessutom bor det
noteras att dven budgetoverskridanden som orsakas av alltfér optimistiska
kalkyler kan orsaka problem f6r en myndighet om de leder till att annan
planerad verksamhet paverkas negativt.

5 Capgemini Consulting 2007, IT-styrning i statsférvaltningen, rapport.

6 Statskontorets rapport 1999:37, IT-kostnader i statsférvaltningen.
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1.3
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Syfte och revisionsfragor

Riksrevisionens granskning syftar till att underséka om det r vanligt

bland statliga IT-utvecklingsprojekt att de 6verskrider budget. Resultatet

av granskningen bér kunna bidra till en effektivare hantering av statens
projekt. Granskningen speglar férekomsten av sidana problem i ett urval av
myndigheters projekt som hunnit avslutas under ett kalenderar.

Granskningen har inriktats mot f6ljande fragor:

e [ vilken utstrickning fordyras projekt?

e Vilka dr orsakerna till att projekt fordyras?

e Vilka dr de negativa konsekvenserna av férdyringarna?

e Vilket ansvar har myndigheterna respektive regeringen fo6r problem som
uppstatt nir projekt fordyras?

Granskningens utgangspunkter

Den reglering som pa olika sitt hanterar fragor om styrning och kontroll

av kostnader for projekt dr, forutom budgetlagens (1996:1059) generella

krav pa effektivitet och hushillning med statens resurser, frimst
myndighetsférordningen (2007:515) och férordningen (2007:603) om intern
styrning och kontroll. Regleringen stiller generella krav pa effektivitet,
hushallning av medel, vil utformad styrning och kontroll av verksamheter
samt korrekt uppféljning och redovisning av verksamheter och anvindningen
av statliga medel. Dessa krav giller siledes dven for IT-investeringar och IT-
projekt.

Numera’ finns ingen sirskild reglering som styr hur myndigheterna ska
kalkylera sina IT-investeringar och hur budgeten for projekt ska utformas.
Respektive myndighet avgor sjilv vilken kalkylmodell som ska anvindas.
P4 marknaden finns ett flertal modeller att vilja mellan.®

7 Tidigare, fram till och med 1988, fanns den sa kallade Handl4ggningsordningen fér ADB-
investeringar (1981:266) med krav pa bland annat kostnadskalkyler. Myndigheterna fick redovisa
planerade ADB-projekt i den arliga anslagsframstallningen eller i en sarskild framstéllning.
Regeringen granskade, tog stillning och gav eventuella direktiv. Férordningen stillde krav
pa beslutsunderlag och da sarskilt vad gillde kalkyler av kostnader, tidsramar och intakter.
Vidare fanns krav pa utvirdering av ADB-system en viss tid efter att systemet var i anvindning.
bland annat av maluppfyllelse, kalkyler med faktiska kostnader m.m. Pa senare tid har
Statskontoret och Ekonomistyrningsverket tagit fram vigledningar sdsom Rikna pa I6nsamheten
(Statskontoret, 2004), Vigledning fér lonsamhetskalkyler vid statlig verksamhetsutveckling
(Ekonomistyrningsverket 2005:13, Statskontoret, 2004:29A).

8  Exempelvis PENG-metoden for att bl.a vardera nyttan av IT i verksamheten.
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Hur redovisningen av IT-investeringar ska goras finns angivet i
kapitalforsorjningsférordningen (1996:1188) och i Ekonomistyrningsverkets
foreskrifter och allminna rad’ till férordningen. Det finns dock ingen
reglering for hur myndigheternas interna redovisning av projekt ska utformas.
Myndigheterna avgor sjdlva vilken redovisningsmodell som ska tillimpas,
bland annat vilka kostnadsslag som redovisningen och budgeten ska omfatta.
Normalt sett 4r den interna redovisningen eller uppf6ljningen av projektens
kostnader knuten till den beslutade projektbudgeten. Vidare forutsitts att den
redovisning av kostnader som sker ir rittvisande.'

Nir en myndighet ska genomfo6ra en IT-investering finansieras den normalt
med lan i Riksgildskontoret inom lineramen.! Aterbetalningen av lanen
ticks normalt med kommande ars anslag, eller genom man att belastar
avgiftsfinansierad verksambhet (6kade avgifter som medfér 6kade intikter) eller
genom bidrag. Det innebir att myndigheten genom interna prioriteringar
eller besparingar svarar for att medel finns tillgingliga for aterbetalning av lan.
Mindre omfattande IT-investeringar kan myndigheterna finansiera utan att
behova lana pengar i Riksgildskontoret. Finansiering av IT-investeringar sker
da via forvaltningsanslaget.!”” Under projektens 16ptid utnyttjar normalt sett
myndigheten en befintlig eller eventuellt utokad checkkredit pa ett rintekonto
for att finansiera kostnader for projekt.

Riksrevisionen utgar, bland annat med st6d i ndimnda f6érordningar, fran att
myndigheter ska hushalla vil med statliga medel och bedriva en effektiv I'T-
utvecklingsverksamhet. Savil férordningen om intern styrning och kontroll
som Ekonomistyrningsverkets foreskrifter' framhaller kraven pa en vil
fungerande riskhantering. Detta krav motsvaras av "best practice”'* bland
organisationer med omfattande verksamhet och stort IT-beroende. Darfor
anvinds dessa forordningar tillsammans med internationella standarder
som en utgangspunkt for Riksrevisionens bedémningar i granskningen.
Myndighetsledningen bér mot den bakgrunden ha infort och dokumenterat
kontrollatgirder for att effektivt kunna genomf6ra myndighetens projekt.
Riksrevisionen utgar i granskningen fran att myndigheternas ansvar ar att

9 Ekonomistyrningsverket 2002:3, Immateriella anliggningstillgangar.
Férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
5 § Kapitalférsérjningsférordningen (1996:1188).

9 § Kapitalférsérjningsférordningen (1996:1188). Med mindre vérde avses en
anskaffningskostnad om hégst ett basbelopp enligt Ekonomistyrningsverkets foreskrift.

3 Ekonomistyrningsverket, Allminna rad och handledning till fsrordningen (2007:603) om intern
styrning och kontroll.

4 Se exempelvis riskhanteringsstandarder sdsom IRM:s A riskmanagement standard och 1SO
31000 samt PRINCE2 om riskhantering i projekt och COBIT.
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e malen och syftet med ett projekt ska vara tydligt

e kalkyler och budgetar for projekt ska vara realistiska i forhallande till vad
som ska levereras och till stipulerade leveranstider

e projektbudgeten ska hallas

e projekten ska ha tillgang till indamalsenliga metoder och nédvindig
kompetens

o risk for storre budgetoverdrag, forseningar och underleveranser som
kan leda till negativa konsekvenser for myndigheternas ekonomi och
verksamheter ska uppmirksammas i tid

e atgirder ska genomforas si att problemen férebyggs eller negativa
konsekvenser undviks

e myndigheterna ska rapportera till regeringen om det finns risk f6r
allvarliga konsekvenser f6r ekonomi och verksamhet

Riksrevisionen utgar vidare fran att regeringens ansvar for férvaltningens
[T-verksamhet dr att genom styrning och kontroll verka for att angeligna I'T-
projekt som bidrar till en effektiv statsforvaltning kan genomforas effektivt, det
vill siga utan budgetdverskridande eller onsdiga kostnader.

Genomférande

Granskningens datainsamling har skett genom att en webbenkit med

fragor om avslutade IT-projekt, styrning och kontroll av IT-projekt samt
myndigheternas kommunikation med regeringen om IT-projekt har sints

ut till de 73 myndigheter som har med de storsta forvaltningsanslagen.” Vi
beddmer att de tillsammans star for cirka 80 procent av forvaltningens samlade
budget f6r IT-utveckling under 2009.

Informationsinsamlingen har férdjupats genom att vi pa tre myndigheter,
Lantmiteriet, Domstolsverket och Kustbevakningsverket, har granskat ett
storre projekt vardera som avslutades 2009 med budgetéverskridande. Projektet
Toposprang vid Lantmiteriet syftade till att ta fram Toposystemet. Syftet med
systemet var att forbittra hanteringen av den topografiska informationen.

Vera dr det IT-system som utgor kirnan i domstolsvisendets verksamhetsstod.
Systemet anvinds bland annat for bokning i en kalenderfunktion av
mialrelaterade méten och férhandlingar. Kustbevakningsverket har enligt sin
instruktion ansvar for att samordna de civila behoven av sjoévervakning och
sjéinformation samt formedla informationen till berérda myndigheter. For

> | nagra fall gjordes avsteg fran denna urvalsgrund.
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detta har Kustbevakningsverket utvecklat systemet Sjobasis som ska anvindas
gemensamt av flera myndigheter. I systemet samlas sjorelaterad information
fran dessa myndigheter.

Vidare har vi intervjuat foretridare for Finans-, Forsvars-, Justitie- och
Miljodepartementen samt Regeringskansliets Forvaltningsavdelning

(som bland annat svarar for utveckling av Regeringskansliets IT-system).
Intervjuerna med sakdepartementen berdrde fraimst fragor med anknytning
till fallstudierna och departementens styrning och uppféljning av dessa
projekt. Intervjuerna med Finansdepartementet berrde dels dialogen mellan
Finansdepartementets budgetavdelning och sakdepartementen i frigor som
ror kostnader for projekt, dels regeringens generella styrning av forvaltningens
[T-utveckling. Granskningen av Regeringskansliet avsdg myndighetens egna
IT-projekt pd samma sitt som 6vriga granskade myndigheter.

I bilaga 1 ger vi en mer ingdende beskrivning av metoden och
begreppsdefinitionerna.

Statliga IT-projekt som 6verskrider budget 19 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN 20 Statliga IT-projekt som &verskrider budget



2.1

De flesta projekten klarade budgeten

For att fa en bild av i vilken utstrickning myndigheterna klarar av att halla
kalkylerna i sina IT-projekt har vi tillfragat 73 av de storsta myndigheterna.'®
Det visade sig att 58 av dem hade avslutat sammanlagt 394 projekt under var
valda undersckningsperiod 2009.

Av de myndigheter som avslutade projekt under 2009 var det 30, det vill siga
hilften, som hade minst ett projekt som 6verskred sin budget. Ser man till det
samlade antalet avslutade projekt 2009 kunde 6verskridanden noteras for cirka
en tredjedel av dem (129 av 394 projekt).

Myndigheter med projekt som 6verskred budgeten

Stora skillnader i antal projekt bland myndigheterna

Hilften av myndigheterna hade bara ett fatal projekt och svarade tillsammans
for endast en tiondel av den totala projektvolymen under 2009."” En femtedel av
myndigheterna hade manga projekt'® och stod for cirka tva tredjedelar av den
totala projektvolymen. I denna grupp hade Skatteverket och Forsikringskassan
flest projekt (85 respektive 82 projekt) av alla myndigheter under 2009.

Stora skillnader i IT-budgetar bland myndigheterna

Cirka en tredjedel av myndigheterna hade stora I'T-budgetar och svarade
sammantaget for cirka 90 procent av hela myndighetsurvalets samlade I'T-
utvecklingsbudget.” De myndigheter som hade de storsta IT-budgetarna
i denna grupp var Skatteverket, Forsikringskassan, Regeringskansliet,
Forsvarsmakten, Affarsverket svenska kraftnit, Lantmiteriet,
Kronofogdemyndigheten och Rikspolisstyrelsen.

Nagra myndigheter valdes utifran sina arbetsuppgifter snarare &n utifran sin storlek.
7" De 815 projekt som pagick 2009 hade ett sammanlagt budgeterat belopp om 3,45 mdkr.
De hade 14-85 projekt.

9 Dessa 22 myndigheter hade mellan 30 och 616 miljoner kronor i IT-utvecklingsbudget ar 2009.
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Virt att observera ir att hilften av myndighetsurvalets samlade IT-
utvecklingsbudget® avser konsulter. Konsultberoendet har 6kat fran cirka
15 procent 1999 till cirka 50 procent 2009.%

Stora skillnader i formagan att halla projektbudgeten

Bland de 58 myndigheter som hade avslutat nagot projekt under 2009 holl
hilften sina ursprungliga projektbudgetar. Det 4dr dock stora skillnader mellan
myndigheterna. Nigra myndigheter hade inga avslutade projekt som héll sin
ursprungliga budget, medan andra myndigheter svarade att alla projekt hallit
budgeten. Hos de IT-tunga myndigheterna Skatteverket och Forsikringskassan
héll cirka 60 procent av projekten sin budget.?

Av tabellen nedan framgar de myndigheter som hade de stérsta (minst 1 miljon
kronor) sammanlagda budgetéverskridandena.

Tabell 1. Myndigheter med 1 miljoner kronor eller mer i sammanlagt budgetéverskridande
i de projekt som avslutades under 2009

Intervall, budget- Myndigheter Ackumulerat

overskridanden, budgetover-

miljoner kronor skridande, %
20-40 Lantmateriet, Skatteverket 34 %
10—20 Kustbevakningen, Affarsverket svenska kraftnét 48 %

Domstolsverket, Férsvarsmakten,
5-10 Naturvardsverket, Rikspolisstyrelsen, 62 %
Forsikringskassan

Post- och telestyrelsen, Statens energimyndighet,

— (o)
5 Hogskoleverket 5%
Fortifikationsverket, Regeringskansliet,
Socialstyrelsen, Banverket, Statens jordbruksverk,
> Livsmedelsverket, Myndigheten fér samhalls- 88 %

skydd och beredskap, Ekonomistyrningsverket,
Styrelsen for internationellt utvecklings-
samarbete, Lunds universitet

20 Det vill sdga av cirka 1,7 mdkr.
2! Konsultberoendet har d4 mitts i budgetmedel i [6pande priser.

22

57 % respektive 58 %.
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2.2

Projekt som 6verskred budgeten

Det sammanlagda budgetéverskridandet blev 200 miljoner kronor

Det sammanlagda budgetoverskridandet for den tredjedel av de avslutade
projekten i vart urval som hade budgetéverskridanden blev 200 miljoner
kronor. I genomsnitt 6verskred dessa projekt sin budget med cirka 30 procent.”

De stora projekten® hade ett betydligt storre procentuellt 6verskridande,
cirka 55 procent, och stod dirmed ocksa for merparten av det samlade
budget6verskridandet.

Det bor noteras att hilften av budgetoverskridandet avser kostnader for
konsulter.

Projektens budget revideras ofta

Merparten, cirka 70 procent®, av de avslutade projekt som inte holl budgeten
fick sin budget reviderad (det vill siga utokad) vid ett eller flera tillfillen. En
tredjedel av dessa projekt 6verskred dven sin utokade budget. Dessa projekt
visade sig ofta vara problemtyngda. Nidgra myndigheter reviderade budgeten
for samtliga avslutade projekt med budgetoverskridanden. Andra hade inte
reviderat budgeten for nigot av de avslutade projekten. Som exempel kan
nimnas att Forsdkringskassan reviderade budgeten for drygt vart tredje projekt
och Skatteverket for drygt hilften av projekten med budgetéverskridanden.

Stora skillnader mellan projekt med budgetéverskridanden

Vi har efterfragat mer detaljerad information om myndigheternas projekt

med de storsta budgetéverskridandena. I tabellen nedan har vi klassindelat

de 45 projekten® med de storsta budgetoverskridandena (se vidare bilaga 2).
For respektive klass framgér vilken andel budgetéverskridandet i klassen utgor
av det samlade 6verskridandebeloppet (cirka 200 miljoner kronor).

23 Viantar da att de 129 projekten hade i genomsnitt samma budget som de 394 avslutade
projekten.

24 Vi avser projekt med en projektbudget som var stérre dn 4 miljoner kronor.

25 86 projekt av 129.

26 Dessa 45 utgdr 34 % av de totalt 129 projekten med budgetéverskridande och star for 88 % av det

samlade budgetsverskridandet om 200 miljoner kronor.
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Tabell 2. Antal projekt som 6verskridit budgeten fordelade efter ursprunglig budget

Ursprunglig Antal  Summa Summa budget-  Procentuell andel av
budget, projekt ursprunglig 6verskridande, det totala budget-
miljoner kronor budget, miljoner kronor  éverskridandet pa
miljoner kronor 200 miljoner kronor
-1 7 3,5 1,9 1
1—4 14 27,7 24,9 12
4-10 10 58,4 47,8 24
10—20 10 140 38,5 18
20— 4 13,7 65,1 33

Som framgar av tabellen svarar ett fital stora projekt fér den dominerande
delen av det samlade budgetoverskridandet — de fyra storsta projekten svarar
tillsammans for 37 procent av dessa 45 projekts samlade budgetoverskridande.
En tredjedel av projekten hade i genomsnitt ett budgetoverdrag pa cirka 50
procent i férhallande till ursprunglig budget.

Stora éverskridanden aven i fallstudierna

Vara tre fallstudier visar alla ssmma monster av 6verskridanden som de 6vriga
projekten i enkiten.”” Det framgar ocksd att det finns en sjilvklar koppling
mellan férseningar i projekten och 6verdrag av budgetarna.

Lantmiteriets system Topospring skulle enligt planen driftsittas i augusti 2007,
vilket senare blev augusti 2009, det vill siga med en f6érsening pa 24 méinader.
Den ursprungliga budgeten var 20 miljoner kronor och budgetoverskridandet
blev cirka 34 miljoner, det vill sdga 170 procent.

Domstolsverkets Vera-system har varit i drift under ménga ar, och
systemforvaltningen bedrivs i projektform. Var fallstudie avsag utvecklingen
av version nummer 10 som skulle tas i drift under 2008. Den ursprungliga
budgeten fran 2007 for denna version var 6 miljoner kronor, och
budget6verskridandet blev 4 miljoner kronor, det vill siga 67 procent.

Kustbevakningsverket beslutade i december 2006 att utveckla Sjobasis Niva

1 och att sluta ett avtal (fastprisuppdrag) med en extern leverantor om detta,
med kravet att systemleveransen skulle ske i april 2008. Upphandlingen
genomfordes inom investeringsbudgetens ram, men projektet férsenades med
1,5 ar och blev klart forst i oktober 2009. Leveransen var da inte fullstindig.

27" De tre myndigheterna besvarade ocksa var enkit och ingar i var redovisning av denna.

Statliga IT-projekt som Sverskrider budget



Sjobasis budgeterades ursprungligen till 29,6 miljoner kronor och har vid
utgangen av 2009 ett redovisat utfall pa 39,1 miljoner kronor vilket innebir ett
budget6verskridande om 32 procent.
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Konsekvenser av budgetéverskridanden

Nir ett projekts budget 6verskrids blir det sjilvfallet ndgon typ av konsekvenser.
Aven om man inte kan fastsla att nigon reell férdyring eller kvalitetssinkning
har uppstatt si innebir det att myndigheten blir tvungen att tillskjuta mer
medel till projektet &n man hade avsett. Detta kan i sin tur paverka savil annan
planerad verksamhet som den interna ekonomin. Ytterst kan det bli fraga om
svarigheter att halla den tilldelade anslagsramen.

I bilaga 3 redovisas mer detaljerat konsekvenserna av de granskade projektens
budgetoverskridanden.

Konsekvenser for myndigheternas verksamhet och
ekonomi

Konsekvenser fér verksamheten

Av de 30 myndigheter i enkiten som &verskred sina projektbudgetar uppgav tre
fjardedelar att budgetoverskridandena inte fitt nigra allvarligare konsekvenser
for myndigheternas verksamheter. Nagra myndigheter, till exempel
Rikspolisstyrelsen, Statens jordbruksverk och Statens energimyndighet, uppgav
dock att 6verskridandena fitt delvis allvarliga konsekvenser i verksamheten.
Fallstudierna visar att viktiga effektiviseringar foérsenades med 0,5-2 ar.

Konsekvenser for myndigheternas ekonomi

Enkitsvaren visar dven att tre fjirdedelar av myndigheterna bedémer att
budgetoverskridanden i projekten inte heller lett till ndgra allvarligare
konsekvenser for myndighetens ekonomi.

Bland den fjirdedel som svarade att ekonomiska konsekvenser uppstatt

var de viktigaste orsakerna till detta att andra projekt som avséags fa
rationaliseringseffekter tringdes undan eller att myndigheten kortsiktigt fick
disponera mindre resurser for sin verksamhet.
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Merparten av myndigheterna redovisade att budgetoverskridanden kunde
hanteras inom den befintliga ekonomiska ramen. 80 procent av myndigheterna
hanterade budgetoverskridanden genom omprioriteringar mellan
verksamheter eller omprioritering av utvecklingsinsatser/IT-projekt.

Myndigheter med avgiftsfinansierad verksamhet pekade dven ut ckade intikter
till foljd av hojda avgifter for att ticka budgetéverskridandet som en viktig
forklaring. I nagot fall ndmns dven att vissa projekt underskridit sin budget och
dirmed kompenserat for andra projekts budgetoverskridanden.

Tabell 3. Finansieringskallor som myndigheten anvint fér att finansiera
budgetoverskridandet i de 45 projekten

Killor for att finansiera budgetéverskridanden i projekt Andel myndigheter som
utnyttjat kéllan

Avskrivning eller amortering av lan som belastar 1%
anslag inom en given ram 417
Extra anslag 0%
Bidrag 0%
Omprioritering mellan verksamheter 45 %
Omprioritering av utvecklingsinsatser/IT-projekt 55 %
Besparing i verksamheten genom rationalisering o
(i 24 %
som féljd av merkostnaderna
Besparing i verksamheten pa annat satt 10 %
Okade intikter genom volymokningar av tjanster %
och varor (avgiftsfinansierad verksamhet) 37
Okade intakter genom héjda avgifter (géller 3%

avgiftsfinansierad verksamhet)

En fjardedel av projektkostnaderna aktiverades inte i boksluten

Enligt reglerna® ska myndigheterna aktivera utvecklingskostnaderna, det vill
sdga de ska betraktas som en investering (tillgdng) som sedan skrivs av 6ver
ett antal r. Normalt sett ska myndigheterna striva efter att aktivera en sa hog
andel som moijligt av kostnaderna for utvecklat IT-stéd — det vill sdga en sa stor
del av de nedlagda kostnaderna som maijligt bor ha lett till ett resultat av virde

for myndigheten.

28 Ekonomistyrningsverket 2002:3, Immateriella anldggningstillgangar vid statliga myndigheter, .
samt 5 kap. 2 § férordningen (2000:605) om drsredovisning och budgetunderlag, forkortad FAB.
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Sammantaget bedomde myndigheterna att cirka 75 procent” av kostnaderna*
for de avslutade projekten motsvarade virdet pa den tillgang (IT-system)

som utvecklades och blev dirfor aktiverade. Detta innebir att 25 procent av
projektkostnaderna inte aktiverats utan i stillet kostnadsforts, det vill siga
betalats med anslagsmedel.

Inte i nagot fall har budgetéverskridanden lett till en utékad anslagsram

De budgetéverskridanden i projekten som beskrivits ovan har inte lett till
att ndgon myndighet i sitt budgetunderlag eller pa nagot annat sitt framfort
onskemal till regeringen om en ut6kad anslagsram.

Konsekvenser pa projektniva

Det dr vanligt (i 67 procent av projekten®) att projekt dven forsenas i
forhallande till den ursprungliga tidplanen.

e Forseningen varierade fran nagra méanader till ett par ar.*?

® Projekt som reviderade sin budget reviderade med nigot undantag
iven sin tidsplan.

® Projekt med en stérre budget (minst 10 miljoner kronor) tenderar
ocksa att ha ett lingre tids6verdrag dn projekt med ligre budget.

Nir det giller de tre projekt vi granskat nidrmare i fallstudierna uppstod ocksa
konsekvenser. For Lantmiteriets projekt bestod merkostnaderna frimst i
okade personalkostnader for egen projektpersonal samt for interna och externa
konsulter. De externa konsulterna avsag dven projektledning och extern
granskning. Kostnadsokningarna finansierades bland annat genom att andra
projekt tringdes undan och att vissa besparingar genomférdes i verksamheten.
En tredjedel av totalkostnaderna kostnadsbokfordes, och resten aktiverades via
lan i Riksgilden.

Vera-projektet inom Domstolsverket drabbades av 6kade personalkostnader,
framst for egen personal och till en mindre del f6r konsulter. Finansieringen
av merkostnaderna hanterades inom verksamhetens budget. Det har i
realiteten inneburit att andra aktiviteter har prioriterats ned och att vissa
systemforandringar forskjutits till kommande releaser av Vera.

29 Framgar av redovisningen av de 45 projekten som hade de stérsta budgetéverskridandena.
3% Det vill siga kostnader enligt ursprunglig budget plus budgetéverskridande.
3" Framgar av redovisningen av de 45 projekten som hade de stérsta budgetéverskridandena.

32 Bland 17 férsenade projekt med en ursprunglig projekttid p4 minst 12 méanader fanns 8 projekt
som hade 11-24 manaders férsening.
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Férseningen och revideringen av budgeten fick delvis allvarliga konsekvenser
for Kustbevakningens projekt. Nir Sjobasis driftsattes ett och ett halvt &r efter
tidsplanen fanns det ingen systemforvaltningsorganisation som kunde ta hand
om systemet. Den version som driftsattes hade dessutom vissa fel som krivde
atgirdande. Budgetoverskridandet forklaras av ersittningar till leverantoren,
inkop av ytterligare hirdvara och konsulttjinster samt licenskostnader f6r
andra system under den tid som det inte gick att anvinda Sjobasis till f6ljd

av forseningen. Overskridandet finansierades genom omprioriteringar av
investeringar. Alla kostnader har aktiverats genom lan i Riksgilden.

RIKSREVISIONEN

30

Statliga IT-projekt som 6verskrider budget



Orsaker till budgetoverskridanden
i projekten

Det finns manga orsaker till att projektbudgetar 6verskrids. I enkiten fick
myndigheterna vilja bland 26 tinkbara orsaker® till att budget6verskridanden
uppstitt i projekten. Generellt kan vi konstatera att de frimsta orsakerna var

e oklara mél och krav

® Dbrister i riskhantering i vid bemarkelse

e brister i kalkylering/tidsplanering

® brister i metodval och metodanvindning.

Dessa orsaker utgor snarare kategorier eller grupper av orsaker. I f6ljande
avsnitt beskriver vi dessa fyra kategorier av orsaker nidrmare. Vi gar direfter in
pa en mer generell orsak till att manga projekt far problem, namligen brister i
myndigheternas férmaga att etablera rutiner fér en fungerande intern styrning
och kontroll. I bilaga 4 redovisas myndigheternas svar pa enkitfragorna om
orsakerna till budget6verskridandena. Avslutningsvis i kapitlet redogér vi
kortfattat for de atgirder som regeringen vidtagit for att stirka myndigheternas
férmaga att utveckla IT-stédet.

Orsaker som ligger inom bestéllarens och
projektledningens ansvarsomrade

Oklara mal och krav

Bestillaren bor* se till att malen for projektet dr tydliga och formedlas till
projektgruppen. Kraven pa projektets produkter ser vi som preciseringar av
malen. De visentliga kraven ska kunna anges innan projektet startar. Rader

33 Skala: stor betydelse fér budgetéverskridandet, mindre betydelse fér budgetéverskridandet, ingen
betydelse for budgetéverskridandet, kan inte bedémas. Flera orsaker kunde markeras. Det fanns
ocksa mojlighet att formulera andra orsaker.

34 Vara utgangspunkter for redovisningen av de frimsta orsakerna till 6verskridanden i detta avsnitt
bygger pa bland annat pa den standard som tillimpas inom den engelska statsférvaltningen,
Office of Government Commerce standard PRINCEz2.
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oklarhet bor en forstudie genomforas. Tillkommande krav under huvudstudien
ska hanteras pa ett systematiskt sitt (resursberiknas, bedomas betriffande
konsekvenser om kravet inte tillgodoses samt direfter prioriteras).

Brister i hantering av mél och krav ir en viktig kostnadsdrivande orsak
eftersom de dr underlaget for projektets leveransitagande. I inte mindre in
63 procent av projekten med budgetéverskridanden hade tillkommande
visentliga interna krav pa projektets produkt betydelse f6r
budget6verskridandet. Till detta kommer tillkommande externa krav som
spelat roll for budgetoverskridandet i 44 procent av projekten samt brister i
hanteringen (bedémning och prioritering) av férdndrade krav. Betydelsen av
dessa orsaker bekriftas av fallstudierna.

Brister i riskhantering i vid bemirkelse

Bestillaren bor se till att de visentliga riskerna beskrivs i forstudien och att de
direfter beskrivs (av projektledaren) pa ett korrekt sitt i projektplanen samt
att de direfter rapporteras och f6ljs upp (av styrgruppen) under huvudstudien.
Bestillarens kvalitetssikring av projekt ska ocksd omfatta kvaliteten i
riskhanteringen.

Brister i riskhanteringen medfor bristande beredskap f6r problem med
exempelvis resurser, kompetens och tillginglig teknik. Otillricklig
riskhantering kan medfora att atgirder inte vidtas for att férebygga problem
eller forhindra negativa konsekvenser av intriffade hindelser under projektet.
Exempel pd sidana hindelser dr att bestillaren eller projektledaren slutar sin
anstillning mitt under projektet. God riskhantering innebar da att det finns en
reservlosning.

Bristerna i forstudiens belysning av projektriskerna medfor att
kvalitetssikringen i huvudstudien — som ocksé ska omfatta riskhanteringen —
kan sakna viktigt underlag. Detta bekriftas dven av fallstudierna.

Brister i resurskalkylering

Bestillaren bor svara for att en forsta uppskattning gors av resursbehov i
forstudien. Projektledaren foreslar i projektplanen en budget, tid och behov
av skilda kompetenser som sedan granskas och beslutas av bestillare eller

styrgrupp.

Brister betriffande resurskalkylering innebdr att projektplan och budget brister
irealism, vilket ofta medf6r budgetoverskridande eller ofullstindiga eller
forsenade leveranser, vilket ocksd framgick av fallstudierna.
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Brister i metodval och metodanviandning

Bestillare eller styrgrupp ansvarar for att av myndigheten beslutad
projektstyrningsmodell® och utvecklingsmetod f6ljs. Projektledaren ansvarar
for att beslutade metoder for systemutveckling f6ljs under hela projektets
16ptid.

Myndigheterna ansdg inte att metodrelaterade brister var en lika
betydelsefull férklaringsfaktor som de tidigare ndimnda. I vissa fall har dock
budgettverskridanden orsakats av olimpliga metoder eller av bristande
konsekvens nir det giller att f6lja de valda utvecklingsmetoderna.

Brister i 6vriga atgarder for att ge projektet goda férutsittningar

Med detta avses andra atgirder med syfte att tillférsikra projektet goda
arbetsforutsittningar. Ansvaret hir faller pa savil bestillare eller styrgrupp som
projektledare.

Bestillarens eller styrgruppens férméga att sikra tillgdngen pa intern
kompetens dr den mest framtridande bristen i detta sammanhang. Brister*
i extern kompetens, samarbete, engagemang och motivation dr andra viktiga
orsaker som kan avse bade bestillarens och projektledarens sitt att styra
projektet.

En annan viktig faktor nir det giller att 4stadkomma lyckade projekt handlar
om bestillarens férmaga att avviga projektets storlek® i forhallande till
tillgéingliga resurser och kompetens.

Granskningen visar att projektets storlek eller komplexitet haft betydelse

for mer 4n hilften av projektens budgetoverskridanden. Hirmed menas att
bestillaren har tillatit det enskilda projektet att bli stérre 4n vad som passar den
kompetens som funnits tillginglig, vilket gjort projektets uppgift alltfor svar att
16sa. Detta bekriftas ocksa av fallstudierna.

35 Styrmodellen beskriver bland annat ansvarsférdelningen mellan bestillare, styrgrupp och
projektledare, projektets indelning i faser, rutiner vid etappslut samt rapportering fran
projektledaren.

3% Flera av dessa brister kan ses som konsekvenser av brister i riskhanteringen. Det galler till

exempel brister i tillgdngen pa resurser och kompetenser.

37 Vi ser inte tilltagande storlek eller komplexitet som en orsak pad samma sétt som de ovan naimnda
orsakerna. Det ir i stillet en faktor som &kar svérigheterna att verblicka det som ska utféras av
bestillare och projekt och som skérper kraven pa intern styrning och kontroll.
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| fallstudierna var riskhanteringen det storsta problemet

De tre projekt vi undersékte nirmare i fallstudierna kinnetecknades

av att vara relativt stora och verksamhetskritiska projekt for respektive
myndighet. Med slutliga budgetar pa mellan 10 och 54 miljoner kronor och
budget6verskridanden pa mellan 4 och 34 miljoner kronor samt forseningar pa
uppat tva ar dr det intressant att nirmare studera vad myndigheterna bedémde
att orsakerna var.

Under projekttiden drabbades projekten av flera olika typer av problem savil
i sjilva projektarbetet som i styrningen av projekten. Storst betydelse for
dessa tre projekts budgetdverskridanden visade sig vara brister i arbetet med
riskanalyser. Nyckelpersonal slutade, verksamheten omorganiserades och
6verordnade beslutsfattare forindrade huvudkraven pa projektens leveranser.

Dessa typer av hindelser dr exempel pa risker som man ska vara férberedd pi
i stora projekt. I nagra fallstudier framgar dock att de inte lyfts fram i projekt-
och ledningsgruppernas riskanalyser. Intervjuerna med de tre myndigheterna
visar att riskhanteringen var otillricklig i f6ljande avseenden:

e Det blev en oklar ansvarsfordelning mellan styrgrupp, projektledare och
konsulter i riskhanteringen.

e Bide vid initieringsbeslutet och direfter underskattades komplexiteten i
projekten.

e Det visade sig vara mer komplicerat dn vintat att implementera och
integrera produkterna med befintlig infrastruktur.

e Funktionaliteten hos ink6pt programvara 6verskattades darfor att
verksamhetens krav i ett tidigt skede inte var tillriackligt tydliga och
utvirderingen av programvaran infor bestillningen dirfér blev
knapphindig.

e [ tva projekt saknades initialt vil forankrade styrmodeller f6r
projektverksamhet och en ny projektstyrningsmodell under projektens
gang infordes.

e Det fanns brister i styrgruppens agerande pa projektledarens rapporter
om risker.

e Ingen beredskap fanns nir nyckelpersoner slutade och styrgruppen
hade inte gett tillrickligt stod till projektet nir det géllde att fa fram
nyckelkompetens internt.

e Det fanns brister i styrgruppens kvalitetskontroll av projektets
riskhantering och kalkyler.
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Fallstudierna visade i likhet med enkiten att bestillarens eller styrgruppens
respektive projektledarens styrning av projekten brast ocksa i andra avseenden:

e Den ursprungliga budgeten var visserligen av preliminir karaktir, men
innebar en grov underskattning av resursbehovet.

e Otydliga konsultavtal medférde oenighet (oklarhet) om omfattningen av
leveranser.

e Samarbetssvarigheter uppstod i ett projekt utan att de hanterades i tid.

e Det fanns brister i styrgruppens agerande pi projektledarens rapporter.

Myndigheternas arbete med intern styrning och kontroll

En central férutsittning for en bra styrning av utvecklingsprojekt ir att
myndighetsledningen har infort en vil fungerande intern styrning och kontroll
av IT-utvecklingsverksamheten. I detta ligger ocksa att systematiskt ta till vara
erfarenheter frin genomforda projekt infér kommande projekt.

Samtliga 73 myndigheter i Riksrevisionens enkit fick besvara fragor om den
interna styrningen och kontrollen av IT-utvecklingsverksamheten, det vill siga
tillimpade kontrollatgirder sisom styrpolicyer, strategier, ansvarsfordelning,
regler, modeller, metoder och stéd, och for alla projekt. Fragorna® avsag dels
status i borjan av ar 2009, dels vilket forbittringsarbete som bedrevs under aret.

| bérjan av 2009 hade manga myndigheter brister i enskilda
kontrollatgarder

I enkiten stilldes fragor om ett femtontal kontrollatgirder som bor inga

i den interna styrningen och kontrollen. Sammanstillningen av bristerna

i dessa enskilda kontrollatgirder ger en intressant bild nir orsakerna
bakom budgetoverskridandena analyseras (se bilaga 5). Sammantaget hade
manga myndigheter brister i enskilda kontrolldtgirder, vilket innebar att
forutsittningarna for att bedriva vil fungerande projekt inte fanns pé plats.

Det framgar att nistan hilften (46 procent) av myndigheterna i bérjan av 2009
saknade en dokumenterad verksamhetsutvecklingsstrategi® och i nistan lika

38 Sammanlagt efterfragades férekomsten av 14 kontrollatgirder, exempelvis "Beslutad modell for
riskhantering i projekt”.

39 Betydelsen av detta dokument framgar av internationella standarder, till exempel OGC.
Av dokumenten ska det tydligt framga ledningens eller de verksamhetsansvarigas
beslut om hur IT-baserad verksamhetsutveckling ska anviandas och vad den frimst ska
astadkomma for forbattringar i myndighetens verksamhet. Det ska sédledes finnas en tydlig
koppling mellan myndighetens verksamhetsplan (se 3 § myndighetsférordningen) och
verksamhetsutvecklingsstrategin.
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manga fall saknades 4ven en aktuell IT-strategi. Detta har bland annat betydelse
for myndighetens formaga att ange mal och resultat (d.v.s. leveransen av
produkten) for projektet.

Vidare saknades flera viktiga styrinstrument med betydelse for bland annat
riskhanteringen, f6r kalkylering av projektkostnader och for efterkalkyler

av avslutade projekt. En tredjedel av myndigheterna hade vidare brister i
rapporteringen till generaldirektoren och styrelsen®. En lika stor andel hade
inga dokumenterade regler for den I6pande uppféljningen av projektkostnader
eller f6r slutredovisning av projekt. Mer dn 75 procent av myndigheterna
saknade beslutade regler f6r anvindning av extern granskning av projekten
respektive efterkalkyl av avslutade projekt.

Hilften av myndigheterna svarade att de inte hade dokumenterat flera viktiga
styrinstrument med betydelse for riskhanteringen. Det giller bland annat
modeller for kalkylering av projektkostnader och modeller for efterkalkyl av
avslutade projekt. Detta minskar majligheterna for myndigheten att efter hand
lira sig att kalkylera battre.

Var femte myndighet redovisade en god intern styrning och kontroll
av IT-utvecklingsverksamheten

Med utgingspunkt i enkitsvaren har Riksrevisionen indelat myndigheterna
itre grupper utifran den redovisade nivin for arbetet med intern styrning
och kontroll av IT-utveckling i borjan av 2009. Klassningsreglerna framgar
av bilaga 6.

I grupp 1 med hogst en redovisad brist i sin interna styrning och kontroll av
[T-utveckling aterfinns 22 procent (15) av myndigheterna. Med brist avses
till exempel att en viss kontrollatgird beslutats och dokumenterats eller
tillimpades men inte var dokumenterad. I denna grupp finns dirmed de
myndigheter som svarat att samtliga kontrollatgirder tillimpades och var
dokumenterade i bérjan av 2009. I denna grupp ar det tvd myndigheter som
arbetar med att vidareutveckla kontrolldtgirder (efterkalkyl). I gruppen
omfattas 73 procent (11) av férordningen om intern styrning och kontroll.

I grupp 2 med tvi-tre redovisade brister i sin interna styrning och kontroll av
[T-utveckling aterfinns 28 procent (19) av myndigheterna. I gruppen omfattas
58 procent (11) av férordningen om intern styrning och kontroll. I denna grupp
anger 11 myndigheter att de arbetar med att utveckla kontrollatgirder.

49 | de fall styrelse fésrekommer.
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I grupp 3 med 3 eller fler brister i sin interna styrning och kontroll av I'T-
utveckling aterfinns drygt hilften (39) av myndigheterna. I gruppen omfattas
cirka hilften av myndigheterna (19) av férordningen om intern styrning och
kontroll. Hilften av de 73 myndigheterna hade alltsa relativt stora brister i sin
interna styrning och kontroll av IT-utveckling. I denna grupp arbetade alla
utom fem med att utveckla kontrollatgirder.

Anvindning av sa kallade agila metoder for budgetering

Tillkomsten och spridningen av sa kallade agila metoder*' f6r budgetering

av utvecklingsprojekt innebir att synen pa vad som utgor den ursprungliga
budgeten, det vill siga den som vi har relaterat budget6verskridandena

till i denna granskning, héller pa att férindras. I en del projekt kan den
ursprungliga budgeten ha varit en medvetet grov forsta uppskattning av
resursitgangen. Dessa metoder tar sikte pa stark anvindarkontakt och snabba
mindre leveranser av korbara systemdelar. I sddana metoder ligger ocksd att
projektets budget fran borjan avses uppdateras av bestillaren, det vill siga
revideras, vid senare tillfillen.

Bland vara tre fallstudier har en av myndigheterna tillimpat detta forfarande.
Detta skulle kunna innebira att en del 6verskridanden varit i ovanstiende
mening metodbetingade.

Erfarenheter fran projekten tas inte till vara

Det vanligaste syftet med de projekt som 6verskridit budget dr att modernisera
och vidareutveckla befintliga IT-system. Trots att arbetsprocesserna som
systemen ska betjina dirfor dr kinda och trots att det finns ett — visserligen
ildre — fungerande system att utga ifrdn uppstir ofta en hel del problem i
utvecklingsprojekten. Detta visar ocksd en av fallstudierna mer i detalj. En
liknande bild framgick i Riksrevisionsverkets granskningar 1999 och 2002*.

Av enkitsvar och fallstudier framgar att myndigheterna inte har dgnat
uppfdljning av projekten och aterféring av erfarenheter fran tidigare projekt
tillracklig uppmarksamhet. Fér merparten (62 procent) av projekten hade
myndigheterna inte tagit fram uppf6ljningsrapporter och i 56 procent av
projekten medférde erfarenheterna inga forindringar i de rutiner och modeller
som ska tillimpas av alla projekt.

4" Bland agila (ungefir littrérliga) metoder kan ndmnas Adaptive Software Development, Crystal,
DSDM, Extreme Programming (XP), Lean Software Development, Pragmatic Programmer Scrum,
med flera.

42 Riksrevisionsverket 2002:30, IT i verksamhetsutvecklingen.
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En viktig grund for erfarenhetséiterforing ir att kalkyler och redovisning av
projektens kostnader omfattar alla relevanta delkostnader. Granskningen visar
dock att en stor andel av myndigheterna inte hade organiserat sin redovisning
sd att uppgifter om olika delkostnader kunde tas fram pa ett enkelt sitt.

Férordningen om intern styrning och kontroll forefaller ge resultat

Av de 73 myndigheter som svarat pa enkiten dr det 41 som ska tillimpa*
férordningen om intern styrning och kontroll (2007:603). Av dessa har 54
procent hamnat i grupp 1 eller 2 i var klassificering av myndigheternas interna
styrning och kontroll av IT-utvecklingsverksamhet. Av dessa myndigheter
arbetade 23 procent med att utveckla sin interna styrning och kontroll.

Av myndigheterna i grupp 3, de med flera brister i sin interna styrning och
kontroll av IT-utvecklingsverksambhet, ir det firre myndigheter, 46 procent,
som ir skyldiga att f6lja férordningen. Av dessa myndigheter arbetade dock
hela 90 procent av (17 av 19) med att utveckla sin interna styrning och kontroll.
Aven om det inte 4r majligt att bedéma om dessa atgirder kommer att visa

sig tillrickliga for att avhjilpa den typ av problem vi konstaterat i granskning
indikerar dessa siffror att forordningen paverkar myndigheternas beteende i
onskad riktning.

Ocksa de tre fallstudierna visar att problemen i projekten medfort att
myndighetsledningarna insett behovet av att férbattra forutsittningarna
(resurser, metoder, regler) bade for enskilda projekt och i den interna
styrningen och kontrollen av IT-verksamheten. Tvd av myndigheterna har
vidtagit atgirder for att forbattra den interna styrningen och kontrollen pa
lingre sikt. Bland dtgirderna kan nimnas ny projektutvecklingsmodell,
krav pa kostnads- och nyttoanalys for alla projekt och tillsittning av
utvecklingsdirektor for styrning av projektportfoljen.

Regeringens atgarder for att minska
budgetoverskridanden i projekten

Ansvaret for att bedriva IT-utvecklingsprojekt pa ett siddant sitt att

de leder till 6nskvirda resultat pa ett s& effektivt sitt som majligt ar
myndighetsledningarnas. Aven om regeringen har delegerat denna uppgift
till myndigheterna finns det dock ett flertal atgirder som dr moijliga att vidta
for att paverka och underlitta for myndigheterna att dstadkomma si bra
resultat som majligt.

43 Vi avser status i bérjan av 2009.
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Omfattande arsenal av verktyg for att styra IT-projekt

Regeringen/Regeringskansliet har ett flertal verktyg for att paverka
myndigheternas hantering av sin IT-baserade verksamhetsutveckling.

Vissa verktyg syftar till styrning av strategiska (for flera myndigheter
gemensamma) IT-projekt medan andra avser enskilda myndigheters projekt.
Regeringen kan

® ireglering stilla krav pa myndigheternas IT-utvecklingsverksamhet eller
generellt betriffande myndigheternas interna styrning och kontroll

e inritta en kommitté for att bereda fragor om regeringens styrning av
myndigheternas IT-utvecklingsverksambhet (E-delegationen)

e ge uppdrag till extern granskning av projekt (till exempel Statskontorets
granskning av Forsdkringskassan projekt och Forsvarsmaktens
PRIOprojekt eller Ekonomistyrningsverkets rapport Polisen — styrning
och uppféljning, 2009:6)

e verta ansvar for projekt eller flytta in projekt i departementet
(Justitiedepartementets styrning av RIF-projektet inom rittsvisendet)

e ge uppdrag till myndigheter att utveckla IT-stod (i regleringsbrev eller
annat regeringsbeslut)

e stilla krav pa aterrapportering av status for projekt i regleringsbrev,

e underlitta finansiering av projekt (anslag, [aneram)

e fora en dialog med de enskilda myndigheterna

e medverka som observator i styrgrupper for stérre eller mer strategiska
projekt (till exempel Justitiedepartementet i tidigare skeden av RIF-
projektet).

Regeringens kommunikation med myndigheterna avser fraimst projekten
med de stérsta budgetéverskridandena

Kommunikationen mellan regeringen och myndigheterna avser frimst
myndigheter med projekt som haft stora budgetoverskridanden. Fem av de

nio myndigheterna som hade projekt med de storsta budgetéverskridandena
hade under ett eller flera ar haft kommunikation med Regeringskansliet under
tiden 2006-2009 betriffande projekt. Denna dialog genomférdes i mél- och
resultatdialogen eller i mera informella samtal.

Fallstudierna visar att ingen av de tre myndigheterna framfért behov av nagon
direkt atgird fran regeringens sida med anledning av budgetoverskridandet.
Trots detta har departementen vidtagit fraimst f6ljande atgarder nir det giller
fallstudiemyndigheterna

® De har gett Kustbevakningsverket i uppdrag att utveckla IT-st6d
(i myndighetens instruktion).
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e De har stillt krav pa Kustbevakningsverket att terrapportera status for
Sjobasis.

e De har fort en dialog med alla tre myndigheterna (mal- och resultatdialog
och i andra informella sammanhang) om projekten.

Av intervjuer med f6retridare for berérda departement framgar att
departementen engagerat sig i storre, mer strategiska utvecklingsprojekt.
[T-stodet Vera i Domstolsverket respektive Toposystemet i Lantmiteriet, som
ingitt i fallstudierna, uppfyller enligt departementen inte dessa kriterier.
Likvil har de ovan nimnda atgirderna vidtagits.

Styrning av strategiska projekt

Regeringen har inlett en satsning pd att framéver fa en koncerninriktad
styrning av sa kallade strategiska projekt, det vill siga sddana projekt som har
en betydelse for flera myndigheter eller f6r staten som helhet. Det behover
inte enbart réra satsningar pa e-forvaltning utan dven andra satsningar

till exempel pa modernisering av IT-infrastruktur kan riknas in. For detta
indamal har regeringen utformat en sirskild styrorganisation med en
statssekreterargrupp*, en e-grupp inom Regeringskansliet, en kommitté
(E-delegationen) samt samverkansomriden med sirskilt utpekad ansvarig
myndighet.

Dessa atgirder har enligt Riksrevisionens bedémning inte haft ndgon betydelse
for de projekt som granskningen omfattat.

44 Regeringen beslutade 2007 att tillsitta en statssekreterargrupp med uppgift att stirka
samordningen i Regeringskansliet vad giller fragor som ir av strategisk betydelse fér
utvecklingen av elektronisk férvaltning. Uppgiften ar att pa ett mer operativt sitt genomféra
regeringens e-handlingsplan som kom 2008 och koordinera myndigheternas arbete.
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5.1

Slutsatser och rekommendationer

Slutsatser

Riksrevisionens granskning har inriktats mot budgetoverskridanden i
myndigheternas IT-utvecklingsprojekt. Ett 6verskridande av budgeten gor det
inte moijligt att dra nagon bestimd slutsats huruvida projektet har bedrivits
ineffektivt eller om verkliga fordyringar har uppstatt. Skilet kan vara en
orealistiskt ursprunglig budget som aldrig hade varit majlig att halla oavsett
hur vil projektet bedrivits.

Anledningen att Riksrevisionen dnd4 valt att granska myndigheternas férméga
att halla projektbudgetarna ir att de problem som uppstar i detta sammanhang
utgor tydliga indikationer pa brister i férmagan att styra och kontrollera
utvecklingsverksamheten. Granskningen gor det mojligt att dra foljande
slutsatser.

En mindre andel av projekten far problem

En tredjedel av IT-projekten drar 6ver sina budgetar. Under 2009 bedémer
Riksrevisionen att det samlade budgettverskridandet uppgar till cirka 200
miljoner kronor. Det kan antas att denna siffra ir i underkant d det under
2009 inte avslutades nigot mycket stort projekt med atf6ljande risk for storre
budgetgetoverskridande®. Enligt Riksrevisionen ir det rimligt att anta att det
samlade budgetoverskridandet f6r avslutade projekt ett normalt* budgetar
sannolikt ligger i intervallet 200-300 miljoner kronor.

45 Betydelsen av dessa projekt kan illustreras med Férsikringskassans projekt Kundbild och
Sjilvbetjaning som avbréts ar 2008 nir totalkostnaden hunnit bli cirka 200 miljoner kronor utan
att ha levererat resultat. Riksrevisionen gér efter kontakter med Férsakringskassan antagandet
att den ursprungliga budgeten fér detta projekt var i storleksordningen 50-75 miljoner kronor.
Det skulle innebdra att budgetéverskridandet vid projektets nedliaggning uppgick till minst 100
miljoner kronor eller cirka 200 %. Om dessa 100 miljoner kronor i stillet hade belastat 2009
hade detta medfort att det samlade budgetéverskridandet skulle ha fériandrats fran 200 miljoner
kronor till 300 miljoner kronor.

45 Det vill saga ett ar da dven nagot stort IT-projekt avslutats.
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Férmagan att halla budgeten férefaller vara oférandrad jamfort
med tidigare

Nir Riksrevisionsverket gjorde en liknande granskning* 1999 av 215 projekt
blev resultatet liknande. Vir bedémning blir att myndigheternas férmaga att
halla budget i projekten inte har forbéttrats. Liknande brister hos féretagens
formaga att halla budget och tidplan redovisas i internationella studier®.

De stora projekten dr mer riskfyllda

Medan projekten, med budgetoverskridanden, i genomsnitt verskred

sina budgetar med 30 procent 6verskred de stora projekten bland dessa

sina budgetar med i genomsnitt 55 procent. Denna skillnad kan enligt var
bedémning fraimst hinforas till de 6kade svarigheterna att hantera risker i de
stora projekten eftersom dessa ir svarare att 6verblicka och svarare att forstd
pa grund av den storre komplexiteten.

Konsekvenserna av budgetéverskridanden ar fraimst myndighetsinterna

Inget av de i granskningen ingdende projekten har féranlett myndigheterna
att begira utokat anslag. Projekt med stora budgetoverskridanden hanteras
internt inom myndigheterna, dir det dock kan uppstd konsekvenser f6r annan
verksamhet. Ofta sker finansieringen av 6verskridanden genom att andra
utvecklingsprojekt tilldelas mindre resurser, vilket i sin tur leder till att de
fordrojs eller gors mindre ambitiésa. Om finansieringen av 6verskridandet i
stillet belastar myndighetens sakverksamhet, vilket ocksa &r vanligt, kan detta
medfora 6kade handliaggningstider och andra kvalitetsférluster.

Enligt Riksrevisionens beddmning utreder myndigheterna inte eventuella
konsekvenser av budgetoverskridanden pa kort och lang sikt i tillrdcklig
utstrickning.

Orsakerna till budgetéverskridanden handlar om brister i
bestillarkompetens och férmaga att styra och kontrollera verksamheten

Granskningen visar pa i huvudsak vilkinda orsaker till att projekten — sarskilt
de storre — far problem. Myndighetsledningarna formar inte att skapa
bestillarfunktioner som kan sitta tydliga mal och krav for utvecklingsarbetet,
skapa en relevant riskhantering eller gora rimliga resurskalkyler.

47 Granskningsresultaten dr dock inte helt jimférbara.

48 http://www.standishgroup.com/newsroom/chaos_2009.php
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En annan slutsats av granskningen ar att vil fungerande rutiner f6r

intern styrning och kontroll ger bittre forutsittningar for vil fungerande
utvecklingsprojekt. De myndigheter som redovisade att man kommit lingt med
sitt arbete enligt férordningen om intern styrning och kontroll tenderade att ha
mindre problem med budgetéverskridanden.

Det forefaller ocksa som att likartade misstag upprepas ar efter ar. En slutsats ar
darfor att myndigheterna inte har dgnat uppfoljning av projekten och aterforing
av erfarenheter fran tidigare projekt och annan kunskap, till exempel fran
internationella standarder, tillricklig uppméarksamhet. En annan iakttagelse

ir att konsultberoendet dr stort i manga projekt. Hilften av den samlade
arsbudgeten for IT-utveckling for 2009 avsig konsultkostnader. Riksrevisionens
bedomning ar att bestillare som driver stora projekt med konsulter i
nyckelpositioner kan fa svérigheter att kommunicera verksamhetens krav

pa projektens resultat till konsulterna och dven att aterféra konsulternas
erfarenheter fran projekten till myndigheten.

Rekommendationer

Granskningen visar att regeringen anvinder en rad olika medel for att styra
statens IT-investeringar pa ett mer 6vergripande plan. Férordningen om
intern styrning och kontroll dr ocksa ett bra medel f6r myndigheterna att
vidareutveckla sina IT-projekt. For att komma till ritta med de problem som
framkommit i granskningen pekar Riksrevisionen i det f6ljande pa nagra
dtgirder som frimst myndigheter med medelstora och stora IT-projekt kan
behova vidta.

Utveckla den interna styrningen och kontrollen

En vil fungerande intern styrning och kontroll kan ses som ett skyddsnit

f6r myndighetens verksambheter, alltsd 4ven i IT-utvecklingsverksamheten.
Den skapar forutsittningar for att undvika problem i projekten. Eftersom
granskningen visar pa brister i bérjan av 2009 i den interna styrningen och
kontrollen hos hilften av myndigheterna bedémer Riksrevisionen att detta

4r en atgird som skulle kunna ge bred effekt. Aven myndigheter som inte ir
skyldiga att folja forordningen om intern styrning och kontroll kan ha god
nytta av att intensifiera sitt arbete pi denna punkt. Det dr dirfor glidjande att
det framgar av myndigheternas svar pa enkéten att det pd manga héll pagar ett
utvecklingsarbete.

Statliga IT-projekt som 6verskrider budget 43

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

44

Sakerstill att myndighetens bestéllarkompetens motsvarar projektens
svarighetsgrad

Det dr myndighetsledningens férmaga att skapa en tillrickligt kompetent
bestillarfunktion som gor att man kan undvika budgetéverskridanden

och andra problem i projekten. Den som agerar bestillare pa
myndighetsledningens vignar har normalt andra uppgifter i verksamheten
in de som ir aktuella i deras bestillarroll i IT-projekt. Bestillaren maste trots
detta kunna svara for att nédvindig kompetens tillfors savil styrgrupp som
projektgrupp. Om inte detta fungerar ir det ett betydande risktagande fér en
myndighet att starta ett stort utvecklingsprojekt.

Att utveckla bestillarkompetensen ir tidskrivande och svart.
Myndighetsledningen maste dirfor hitta vigar att balansera sitt risktagande.
For att reducera risken f6r budgetéverskridanden och andra problem bér
foljande alternativ 6vervigas infér beslut om stora projekt. Man bor

e dela upp omfattande utvecklingsbehov i flera mindre projekt

e krympa projektet genom att minska leveranskraven eller ambitionerna i
projektet

e kopa och anpassa en standardprodukt i férsta hand

e skaffa extern bestillarkompetens om den interna ir otillricklig

* om mojligt skjuta upp projektet i avvaktan pd att tillricklig
bestillarkompetens uppnas.

Utveckla myndighetens lidrande

En viktig vig att utveckla bestillarkompetensen och formagan att genomfora
projekten som planerat ir att ta del av erfarenheter kring vad som gitt fel i
tidigare projekt — savil egna som andras — och sedan édterf6ra och tillimpa
erfarenheterna. Detta sker inte med nagon automatik, sirskilt inte i miljéer
med hdg personalrorlighet eller med konsulter i nyckelroller i projekten.
Utifrdn granskningens iakttagelse att mindre dn hilften av myndigheterna
tar fram uppfoljningsrapporter anser Riksrevisionen att detta bor vara en
prioriterad uppgift.

En nédvindig forutsittning for att lira sig av sina erfarenheter dr att man
vet vad som har hint. Myndigheten maste dirfor sikerstilla att man forfogar
over relevanta verktyg for att bland annat kunna redovisa hur resultaten

i projekten har uppnétts och hur insatta resurser anvints. Orsakerna

till budgetoverskridanden maste kunna analyseras. Pi denna punkt har
granskningen visat pa stora brister.
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Utvecklingsbehov dven hos myndigheter som inte redovisat problem
med budgetéverskridanden

Av granskningen har framgatt att en majoritet av de projekt som undersokts
inte har haft nagra storre problem att halla budgetarna. Detta innebdr inte att
de atgirder som Riksrevisionen rekommenderar skulle vara onédiga att vidta
hos flertalet myndigheter som bedriver IT-utvecklingsprojekt. Riksrevisionens
bedémning ir att betydligt fler myndigheter kommer att behova driva mer
komplexa och kunskapskrivande projekt i framtiden dn de som hittills behvt
gora det. Det skirper behovet av att myndighetsledning och bestillare hos
manga fler myndigheter dn de som i dag driver stora eller komplexa projekt
utvecklar sin férmaga att styra och driva projekt.
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Bilaga 1 Granskningens genomférande

Riksrevisionens granskning syftar till att visa om det 4r vanligt bland statliga
IT-utvecklingsprojekt att de 6verskrider budget. For att besvara fragorna behovs
information om myndigheternas avslutade IT-projekt, myndighetsledningens
styrning och kontroll av IT-utvecklingsverksamheten samt information om
dialogen mellan regeringen och myndigheterna om IT-utvecklingsprojekt.

Metod

Granskningens datainsamling och analys har genomforts pa foljande sitt:

® en webbenkit har sints ut till 73 myndigheter med de stérsta
forvaltningsanslagen®. I nigra fall gjordes avsteg frin denna
urvalsgrund.

e myndigheterna star tillsammans enligt var bedémning f6r cirka 80
procent av forvaltningens samlade budget f6r IT-utveckling under 2009

e fallstudier av IT-utvecklingsprojekt har genomforts hos tre myndigheter

e jamforelser har gjorts med Riksrevisionsverkets resultat av granskningar
av IT-projekt aren 1999 och 2002

® en genomgding av regleringsbrev har gjorts samt intervjuer med
Regeringskansliet har genomforts

49 Enligt Ekonomistyrningsverket. Dessa myndigheter hade 42-15400 arsarbetskrafter under 2008.
Kalla: Arbetsgivarverket.
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Webbenkditen till 73 myndigheter

I enkiten efterfragade vi viss Gvergripande information om alla myndigheterna

¢ information om dialogen med Regeringskansliet betrdffande projekt

e de resurser som totalt budgeterats for projekten (oavsett om de haft ett
budgetoverskridande eller inte) under 2009. I den man myndigheterna
ur sin redovisning inte kunnat fa fram vissa uppgifter om kostnader for
projekten har myndigheterna i stillet fatt limna bedémningar av dessa
kostnader.

e fragor kring myndighetsledningens styrning och kontroll* av
IT-verksamheten.

Dirutéver har enkitfragorna fokuserat projekten som avslutats under 2009
med budgetoverskridanden. Foljande information efterfragades

e grundliggande ekonomiadministrativ information® om alla projekt
som overskridit sin budget

e mera ingidende information i de projekt som uppvisat de hogsta
budgetéverskridandena hos respektive myndighet. Bland det som
efterfragades var bedémda orsaker till budgetoverskridandena.

Denna information om orsaker begrinsade Riksrevisionen i enkiten till hogst
tre projekt per myndighet vilket, medférde att de 30 myndigheter som hade
projekt med budgetoverskridande redovisade 45 projekt av 129.

Under var utprovning av webbenkiten har synpunkter limnats fran
Skatteverket, Lantmiteriet, Finansinspektionen och Ekonomistyrningsverket
samt fran forskare inom omradet.

Tre fallstudier

Riksrevisionen har férdjupat informationsinsamlingen genom att pa tre
myndigheter, Domstolsverket, Kustbevakningen och Lantmiteriet, granska
ett storre projekt som avslutades 2009 med budgetoverskridande hos
vardera myndigheten. Granskningen har genomf6rts med intervjuer och
dokumentstudier. Intervjufragor och dokumentbestillningar skickades

5° Fragorna bygger pa Riksrevisionens bedémningskriterier. Dessa fragor avser férekomst av
modeller, strategier, regler och policyer som avser alla projekt och som stiller krav pa och utgér
férutsattningar fér projekten.

51 Projekttid, kostnadsbudget (kostnadsbudget i beslutsarets penningvirde), budgetutfall uppdelat
pa delkostnader, finansiering av budgetéverskridanden, finansieringskillor, ekonomiska
konsekvenser m.m. Ingen nuvirdesberikning har gjorts eftersom projektens |6ptid i allminhet &r
ett till tva ar eller mindre.
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i forvig till myndigheterna. Fokus har varit orsaker och konsekvenser
av 6verskridandena i dessa projekt och hur myndighetsledningen,
projektbestillare och projektledare hanterat dessa problem.

Granskningsrapporter har tagits fram for respektive fallstudie. Myndigheterna
har faktagranskat dessa rapporter.

Genomgdng av regleringsbrev och intervjuer med Regeringskansliet

Intervjuer har genomf6rts med foretridare f6r Finans-, Férsvars-, Justitie- och
Miljédepartementen. Intervjuerna med sakdepartementen berérde frimst
fragor med anknytning till fallstudierna och departementens styrning och
uppfoljning av dessa projekt.

Intervjuerna med Finansdepartementet berérde dels dialogen mellan
Finansdepartementets budgetavdelning och sakdepartementen i frigor som

ror kostnader for projekt, dels regeringens generella styrning av férvaltningens
[T-utveckling.

Regleringsbrev for 25 av urvalets 73 myndigheter har studerats som underlag
for intervjuerna.

Jdmforelser med tidigare granskningsresultat

Frigan om myndigheterna genomfor sina IT-projekt mer effektivt och med
bittre hushallning av projektmedel besvarar vi genom att jaimfora resultatet
av foreliggande granskning med snarlika granskningar som utférdes av
Riksrevisionsverket 1999°2 och 2002%.

Faktakontroll

Foretridare for Regeringskansliet och de tre sdrskilt granskade myndigheterna
(fallstudierna) har fatt tillfille att faktagranska ett utkast till revisionsrapport.

52 Riksrevisionsverket (1999:38), IT-utvecklingen inom staten 1999 — en Sversikt 6ver 215 storre
projekt.

53 Riksrevisionsverket (2002:30), IT i verksamhetsutvecklingen.
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Begrepp

Med projekt avses i granskningen en definierad arbetsuppgift, i tiden
avgrinsad, och som omfattar en samling aktiviteter med ett bestimt syfte och
leveransatagande samt har egen kostnadsbudget och tidsplan. Ett projekt kan
antingen vara fristiende eller ingd som delprojekt i ett mer omfattande projekt
eller program®*.

Med att projekt avslutats menar Riksrevisionen antingen att projektet levererat
en slutprodukt som 6verlimnats till drift och forvaltning eller att projektet
avbrutits fore leverans.

Med projektets budget avser Riksrevisionen de kostnader som projektet enligt
beslut far adra sig under projektets hela 16ptid som ju kan stricka sig 6ver

flera ar. Budgeten kan vara beslutad nir projektet startade och kallas da for
ursprunglig budget. Under projektets gang kan budgeten forindras genom nytt
beslut och kallas da for reviderad budget. Nar ett projekt avslutas finns en aktuell,
det vill siga gillande budget. En sddan kan antingen vara den ursprungliga
budgeten som inte forindrats under projektets 16ptid, eller en reviderad
budget. Med drsbudget 2009 avses den del av budgeten som far férbrukas under
budgetaret 20009.

Med summa kostnader tor projekt menar Riksrevisionen summa redovisade
kostnader som paforts projektens konton fran start och fram till att projekten
avslutades.

Med ett projekts budgetdverskridande avses summa kostnader som redovisas pa
ett projekt under dess 16ptid minus kostnader enligt ursprunglig budget.

Med att ett projekt haft onddiga merkostnader avses att projektets leveranser,
utan att kraven pa dessa férandrats, kostat mer 4n nédvindigt. Den del av
projektets kostnader som skulle ha kunnat undvikas om inte brister eller
oonskade hindelser av skilda slag hade intriffat kan enligt Riksrevisionen
anses utgora en onddig merkostnad, det vill siga utgéra dalig hushallning med
statens medel.

54 Exempelvis Férsvarsmaktens PRIOprojekt som omfattar flera delprojekt och som omfattar
mycket annat &n IT-utveckling (se Statkontoret 2010:14).
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Avgransningar

Populationer

Granskningen har avgransats till 73 myndigheter med de storsta
férvaltningsanslagen och som vi bedémer tillsammans star f6r cirka 80 procent
av forvaltningens samlade budget for IT-utveckling under 2009.

Riksrevisionen granskar projektens budgetéverskridande och inte andra
visentliga problem som kan upptrida i projekt.

Andra IT-insatser, som kan bedrivas i projektliknande former, men som inte
ingar i granskningen ir 16pande atgirder i IT-driften, systemférvaltningen eller
andra atgirder for att vidmakthalla IT-systemens funktionalitet. Projekt som

i huvudsak avser utvecklingen av myndighetens IT-infrastruktur® ingar inte
heller i granskningen.

Valet av undersckningsar

Riksrevisionen har valt budgetaret 2009°° som ett undersékningsir. Genom
att vilja ett enda undersokningsir minskar sannolikheten f6r att fa med
nagot av de relativt fa projekt som har mycket stora budgetar som méjliggor
budgetoverskridanden i storleksordningen 100 miljoner kronor eller mer.

Behandlingen av (onddiga) merkostnader

Fragan om det uppstatt onddiga merkostnader i ett projekt kan inte besvaras
utan att myndigheterna maste limna ingdende uppgifter om realismen i
projektens budgetar samt kvaliteten och omfattningen i det som levererats
fran projekten i forhallande till mélen och kraven. Riksrevisionen har dirfor
avgrinsat granskningen till att gilla om den ursprungliga budgeten hallits
eller inte, och om budgeten inte hallits vilka omstindigheter som orsakat
budget6verskridandet.

3 Det vill saga fysisk och logisk infrastruktur, kommunikationsarkitektur och sakerhetsfunktioner.

56 | var redovisning av iakttagelser anvander vi ofta presens men avser da situationen under
undersékningsaret 2009.
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Bilaga 2 Budgetdéverskridanden bland
de 45 projekten som hade
storst Overskridande

Myndigheterna har i enkiten limnat mer detaljerad information om de 45
projekt®”” som hade de storsta budgetéverskridandena.

Tabell 4. Totalt antal projekt som &verskridit budgeten férdelade efter ursprunglig budget

Ursprunglig budget Antal ~ Summa ursprunglig Summa budgetéverskridande

miljoner kronor projekt budget, miljoner kronor  miljoner kronor
-1 7 3,5 1,9

1—4 14 27,7 24,9

4-10 10 58,4 47,8

10—20 10 140,0 38,5

20— 4 13,7 65,1

Summa 45 343 178

I tabellen har vi klassindelat de 45 projekt som hade det storsta
budgetoverskridandet med avseende pa ursprunglig budget. For
respektive klass framgar vilken andel projektbudgeten utgor av den
samlade budgetsumman (343 miljoner kronor) och av det samlade
overskridandebeloppet (178 miljoner kronor).

57 Hogst tre projekt per myndighet, de med stérst budgetéverskridande, skulle rapporteras.
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Figur 1. Ursprunglig budget (ljusbla linje) i forhallande till ackumulerat
budgetéverskridande (mérkbla linje).
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Det finns stora skillnader mellan de 45 projekten vad giller storleken pa
budgettverskridandet — fran 25 tusen kronor till 34 miljoner kronor®®.

En tredjedel av projekten® hade i genomsnitt ett procentuellt budgetéverdrag
pa cirka 50 procent i férhallande till den ursprungliga budgeten. Tillsammans
svarar denna tredjedel for merparten, cirka 80 procent, av det samlade
budget6verskridandet (markerad av den vertikala linjen i diagrammet ovan)
hos de 45 projekten. Bland denna tredjedel fanns de storsta projekten®. Bland
dessa storsta fanns dven de tre sirskilt granskade projekten® (fallstudierna).

58 Hilften av dessa projekt hade ett Gverskridande som varierade mellan 5-40 % av den
ursprungliga budgeten.

59 15 projekt.

60 De hade budgetar pa 10-41 miljoner kronor.

61 Qverskridandet blev 32 % (9,5 miljoner kronor) fér Sjsbasis vid Kustbevakningsverket, 75 %

(4,5 miljoner kronor) fér Vera R1o vid Domstolsverket, och 170 % (34 miljoner kronor) fér
Toposprang vid Lantmiteriet.
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Bilaga 3 Finansiering och konsekvenser av
projektens budgetéverskridanden

Budgetoverskridanden finansieras frimst genom att man omprioriterar
mellan utvecklingsinsatser eller verksamheter

I inget fall har de budgetéverskridanden som myndigheterna redovisat i
Riksrevisionens enkit lett till behov av att utéka lineramen eller utgjort

en signal i budgetunderlaget om behov av utékade anslagsmedel. Tabellen
nedan visar de vanligaste sitten att finansiera ett budgetéverskridande som

myndigheterna angett i enkiten.

Tabell 5. De vanligaste satten att finansiera ett budgetéverskridande

Finansieringssatt Andel myndigheter
som utnyttjat sattet

Lépande under projekttiden genom att utnyttja en befintlig

O,
checkkredit fér rantekonto 33%
Lépande under projekttiden genom att utdka en befintlig 0%
checkkredit fér rantekonto °
Efter projekttiden genom att ta lan i Riksgildskontoret inom 27 %
laneramen 77
Efter projekttiden genom att utéka laneramen i Riksgéldskontoret o %
Efter projekttiden genom att kostnadsféra och belasta %
anslagsfinansierad verksamhet 37 %
Efter projekttiden genom att fa dkat anslag o %
Efter projekttiden genom att kostnadsféra och belasta 5%

avgiftsfinansierad verksamhet

En fraga som stilldes var vilka finansieringskdllor myndigheten anvint eller
avser att anvinda for att finansiera budget6verskridande. Normalt sett borde
myndigheter finansiera sina utgifter f6r utveckling av IT-st6d genom lan i
Riksgildskontoret. Av tabellen nedan framgar dock att de vanligaste sitten att
finansiera budgetéverskridanden i avslutade projekt 4r att omprioritera mellan
utvecklingsinsatser eller verksamheter. Detta innebir till exempel att en annan
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planerad IT-investering senareliggs eller att en annan IT-investering fir en
minskad budget. Aven besparingar, det vill siga rationaliseringar, férekommer
som sitt att finansiera 6verskridanden. Budget6verskridandets storlek har av
enkitsvaren att doma ingen betydelse for val av finansieringskalla.

Tabell 6. Finansieringskillor som myndigheten anvint fér att finansiera
budgetoverskridande

Kéllor for att finansiera budgetéverskridanden Andel myndigheter
som utnyttjat sattet

Avskrivning eller amortering av lan som belastar anslag inom

) 27 %
en given ram
Extra anslag 0%
Bidrag o %
Omprioritering mellan verksamheter 33 %
Omprioritering av utvecklingsinsatser/IT-projekt 50 %
Besparing i verksamheten som f6ljd av merkostnaderna 17 %
Besparing i verksamheten pé annat sitt 10 %
Okade intikter genom volymékningar av tjanster och o

- ; 2%

varor (avgiftsfinansierad verksamhet)
Okade intdkter genom hojda avgifter 2%

(galler avgiftsfinansierad verksamhet)

En fjirdedel av projektkostnaderna aktiveras inte

Enligt reglerna® ska utvecklingskostnaderna aktiveras, det vill siga betraktas
som en investering som skrivs av over ett antal ar. Ddrmed blir den inte
avskrivna kostnaden en immateriell tillgang i balansrakningen. Detta
forutsitter att projektets leverans har ett "visentligt virde” och att myndigheten
kan pavisa detta (sex kriterier ska dd samtidigt vara uppfyllda). Kan
myndigheten pavisa att samtliga sex kriterier 4r uppfyllda kan leveransen fran
projektet anses vara av visentligt virde och kostnaderna ska d aktiveras. Om
inte sa ar fallet ska utvecklingskostnaderna kostnadsféras, det vill siga betalas
med anslagsmedel. Normalt sett ska myndigheterna striva efter att aktivera en
s4 hog andel som mojligt av kostnaderna for utvecklat IT-st6d.

62 Ekonomistyrningsverket 2002:3, Immateriella anldggningstillgangar vid statliga myndigheter, .
samt 5 kap. 2 § férordningen (2000:605) om drsredovisning och budgetunderlag, forkortad FAB.
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Riksrevisionen har analyserat hur den aktiverade delen av
utvecklingskostnaderna forhéller sig till den totala utvecklingskostnaden
(ursprunglig budget + tilliggsbudget). Sammantaget bedomde myndigheterna
att cirka 75 procent av kostnaderna for avslutade projekt motsvarade virdet pa
den tillgdng (IT-system) som utvecklades och blev dirfor aktiverade. Enkiten
visar dock pa en mycket stor variation i andelen kostnader som aktiverats. Det
visade sig att 20 procent av de myndigheter som hade ett eller flera projekt med
budget6verskridanden hade aktiverat 100 procent av utvecklingskostnaden —
det vill sdga forbrukade medlen motsvarade hela virdet av den tillging som
utvecklats. Direfter kommer en grupp om 13 procent av myndigheterna

som aktiverat 82-97procent av utvecklingskostnaden. Atta procent av
myndigheterna hade endast aktiverat 3044 procent av utvecklingskostnaderna
medan aterstoden, 35 procent av myndigheterna, inte aktiverat nigon del av
utvecklingskostnaderna.

Den kostnadsforda delen av utvecklingskostnaden kan innehalla utgifter for
férstudier men dven indikera att det funnits onédiga merkostnader (férbrukade
medel som inte befanns motsvara niagot bestiende virde f6r myndigheten) for
projekten. I de fall utgifter for immateriella anliggningstillgdngar kostnadsfors
ska det enligt de ovan ndmnda anvisningarna dock "inte ses som ett tecken pa
att avsikten inte har varit att tillféra myndigheten ekonomiska fordelar eller
servicepotential eller att beslutet om utgifterna har fattats pa fel grund. Det
betyder endast att det inte &r tillrickligt sannolikt att ekonomiska fordelar eller
servicepotential kommer att tillféras myndigheten under kommande perioder
for att det skall vara motiverat att redovisa en immateriell anliggningstillgdng i
balansrikningen”®.

Riksrevisionens tolkning ir att de 25 procent som enligt ovan inte aktiverades
inte har medfort ekonomiska fordelar eller servicepotential for respektive
myndighet. Det gir emellertid inte att i granskningen sikert avgora att detta ar
den enda forklaringen. En kompletterande forklaring dr nimligen att det bland
utgifterna finns med sddant som enligt férordningen inte far aktiveras, bland
annat forstudier eller forskning samt utbildningskostnader, eller att projektet
inte ar tillrickligt stort for att motivera det administrativa merarbete som en
aktivering medfor.

63 Ekonomistyrningsverket 2002:3, Immateriella anliggningstillgangar.
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Budgetoverdragen far i allmédnhet inga allvarligare konsekvenser for
verksamheten och ekonomin

Enkitsvaren visar att 73 procent av myndigheterna bedomer att
budget6verskridandena i de avslutade projekten inte lett till nigra ekonomiska
konsekvenser.

Bland dem som svarat att det haft ekonomiska konsekvenser finns,

foga 6verraskande, en viss Gverrepresentation av projekt med storre
budgettverskridanden jimfort med dem som svarar att det inte fatt ndgra
konsekvenser.

Bland de 73 procent som svarade att ekonomiska konsekvenser inte uppstod
till f6ljd av budgetéverskridande i projekten var den vanligaste férklaringen
till detta att myndigheterna hade 6kat anstringningen att rationalisera och
effektivisera for att kompensera budgetoverskridandet.

Flera myndigheter redovisade att budgetoverskridanden kunde hanteras

inom den befintliga ekonomiska ramen. I nigot fall nimns dven att vissa
projekt gatt bittre, det vill siga under budget, och dirmed kompenserat for
andra projekts budgetoverskridanden. Myndigheter med avgiftsfinansierad
verksamhet pekade dven ut ckade intikter till f6ljd av hojda avgifter for att ticka
budgetoverskridandet som en viktig férklaring.

Bland de 27 procent som svarade att ekonomiska konsekvenser uppstod till
foljd av budgetoverskridande i projekten var de viktigaste forklaringarna till
detta att andra projekt som avsags fa rationaliseringseffekter tringdes undan
eller att myndigheten kortsiktigt fick disponera mindre resurser for sin
verksamhet.

Ingen myndighet bedomde att de ekonomiska konsekvenserna for
myndigheten (i sin helhet) var allvarliga. Daremot framgar att sju av de
stérsta myndigheterna bedémde att budgetoverskridandet fick delvis allvarliga
konsekvenser i bestillarens verksambhet.

Riksrevisionens fallstudier pekar ocksa pa vissa verksamhetsmissiga
konsekvenser av forsenade och fordyrade projekt, till exempel att verksamheten
far vinta pa ett effektivare I'T-stod, det vill siga att nédvindiga effektiviseringar
och rationaliseringar férsenas.

Paverkan pa statsbudgeten

De budgetéverskridanden och fordyringar eller merkostnader inom
budgetramen som beridknats ovan har inte haft ndgon paverkan pa
statsbudgeten under 2009. Regeringen har inte tillskjutit ndgra medel for att
ticka dessa 6verskridanden.
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Pa lingre sikt kan dock statsbudgeten komma att paverkas. I budgetunderlaget
for kommande ar kan medel for funktionalitet som inte levererats under

2009 komma att inrymmas liksom budgetoverskridanden f6r levererad
funktionalitet. Om funktionaliteten befinns nédviandig ocksa fortsittningsvis
kommer den sannolikt ocks4 att utvecklas under kommande perioder.

Som framgér av myndigheternas enkitsvar ticks dessa 6verskridanden inom
myndigheternas budgetramar for 2009. Det innebir samtidigt att medel for
myndighetens verksambhet eller medel f6r annan utveckling maste minskas.
Arendebalanser kan exempelvis dirigenom komma att 6ka bortom det som
anses forenligt med myndighetens uppdrag och dirmed kriva 6kade insatser —
exempelvis nyrekryteringar — inom berdrda verksamhetsgrenar. Om regeringen
viljer att bifalla motsvarande 6nskemal om ytterligare medel fran de berérda
myndigheterna kan statsbudgeten dirmed paverkas under ett eller flera
budgetar.

Slutligen kan myndighetens anslagssparande paverkas av att projekt med
rationaliseringspotential undantrings for att myndigheterna ska kunna
finansiera stérre budgetoverskridanden i pagiende projekt. N6dvindiga
framtida tgdrder som annars skulle ha kunnat finansieras med
anslagssparande kan da foranleda regeringen att bevilja tillfilligt 6kade anslag.
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Bilaga 4 Orsaker till budgetoverskridanden

Tabell 7. Férekomst (%) av brister betriffande mal och krav bland de 45 projekten

Andel (%)

Stor Viss Ingen Stor + viss Kan ej Ej
betydelse betydelse betydelse betydelse bedémas svar

Visentliga interna
krav pa projektets

produkt tillkom under 7 46 30 63 o 7
projektets gang
Visentliga externa
krav pa projektets
P hil 9 35 46 44 4 7

produkt tillkom under
projektets gang

Brister i hanteringen
av férandrade krav 13 22 57 35 4 4
under projektets gang

Otydliga mal eller en s :
otydlig effektbild 9 59 3 4 7

Brister i samverkan
med andra delprojekt o) 17 72 17 4 7
i myndigheten
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Tabell 8. Férekomst (%) av brister betriffande riskhantering i vid bemirkelse bland de 45

projekten

Andel (%)

Viss
betydelse

Stor
betydelse

Ingen

betydelse

Stor + viss Kan ej Ej
betydelse bedémas svar

Brister i
projektets interna
kvalitetssakring

Brister i férstudiens
belysning av
projektriskerna

Brister i riskhantering
inom projektet

Brister i bestillarens
stéd och
engagemangi

Brister i styrgruppens
agerande utifran
projektledningens
rapporter

Styrgruppen stillde
inte tillrackliga krav
pa riskhantering i
projektet

13 26

1 26

50

48

52

76

54

52

39 7 4

37 9 7

37 4 7

27 8 10

Tabell 9. Férekomst (%) av brister betriffande resurskalkylering bland de 45 projekten

Andel (%)
Stor Viss Ingen Stor + viss Kan ej Ej
betydelse betydelse betydelse betydelse bedémas svar
Brister i uppskattning
av tid fér 28 39 28 67 o) 4
genomférande
Brister i
resurskalkylering for 26 35 33 61 o) 7

projektet
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Tabell 10. Férekomst (%) av brister betriffande metodval och metodanvindning bland de

45 projekten

Andel (%)
Stor Viss Ingen Stor + viss Kan ej Ej
betydelse betydelse betydelse betydelse bedémas svar
Vald utvecklings-
metod féljdes ) 6 6 s
inte under hela 4 > 7
projekttiden
Vald utvecklings- 6 " ,
metod olamplig 4 7 7 > 7
Vald projekt-
styrningsmetodik 2 7 70 9 15 7

olamplig

Tabell 11. Férekomst (%) av brister betréffande 6vrig organisering av projekt bland de 45

projekten
Andel (%)
Stor Viss Ingen Stor + viss  Kan ej Ej
betydelse betydelse betydelse  betydelse bedémas svar
Brister i anvandarnas
1 2 90 3 o 7
engagemang
Brister i tillgang till I , )
intern kompetens 4 39 > 4 4
Brister i samarbetet 28 )
inom projektet 7 >9 35 4
Brister i tillgang till
extern kompetens 7 17 67 24 9
(konsulter)
Hoég personalomsitt- . ° .
ning inom projektet 4 > 7 5 4 7
Brister i projektgrup- o " 80 " ) ;

pens motivation
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kontrollatgarder

Tabell 12. Férekomst av dokumenterade kontrollatgarder

Bilaga 5 Férekomst av dokumenterade

Beslutad modell fér projektledningens styrning av projekt

Beslutad modell fér styrgruppens styrning av projekt

Beslutad modell fér I6pande uppféljning av
projektkostnader

Beslutad modell fér tidsuppféljning i projekt

Beslutade krav pa beslutsunderlag (férstudie)
for start av projekt

Beslutad modell fér slutredovisning av projekt

Regler for rapportering av IT-verksamhet till
generaldirektér (motsvarande) eller ledningsgrupp som
ocksa avser budgetdverskridanden i projekt

Beslutad modell fér riskhantering i projekt

Aktuell IT-strategi

Beslutad modell for kalkylering av projektkostnader
Aktuell verksamhetsutvecklingsstrategi

Beslutad modell fér efterkalkyl av avslutade projekt

Regler for rapportering av IT-verksamhet till styrelsen
som ocksa avser budgetdverskridanden i projekt

Beslut om extern granskning av projekt

79 % av myndigheterna

75 % av myndigheterna
68 % av myndigheterna
67 % av myndigheterna
65 % av myndigheterna

63 % av myndigheterna

61 % av myndigheterna

61 % av myndigheterna
58 % av myndigheterna
56 % av myndigheterna
54 % av myndigheterna

33 % av myndigheterna
24 % av myndigheterna

14 % av myndigheterna
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Bilaga 6 Klassning av myndighetsurvalets
interna styrning och kontroll av
IT-verksamhet

Bakgrund

Riksrevisionen har gjort en klassning av myndigheternas interna styrning

och kontroll som avser myndighetens kontrollatgirder med betydelse f6r
ledning och styrning av projekt i detta avseende. Det betyder att klassningen
inte innebdr nigon bedémning av myndighetens interna styrning och kontroll
generellt.

Ledningens kontrollmiljé och kontrollatgdrder med betydelse for
styrning och kontroll av projekt

Utgidngspunkter for urvalet av kontrollitgirder for ledningens styrning och
kontroll 4r dels en uttolkning av de krav som finns i myndighetsforordningen
respektive i forordningen om intern styrning och kontroll inklusive
Ekonomistyrningsverkets handledning till férordningen, dels etablerade best
practice®. Dessa grunder leder till att myndigheter ska ha en faststilld rutin
for styrning och kontroll av projekt som bland annat innefattar riskhantering.
Rutinen ska tillimpas och vara dokumenterad.

Underlaget for var klassning

Underlaget for klassningen dr endast myndigheternas svar pa foljande friga.

Vilka styratgirder har myndighetsledningen infort och dokumenterat som
forutsittningar for bedrivandet av myndighetens projekt?

Riksrevisionen avser i denna fraga modeller, strategier, regler och policyer
som avser alla projekt och som stiller krav pa och utgér férutsittningar for
projekten och deras ledningar. Besvara frigorna utifran férhallandena vid
arsskiftet 2008/09.

64 | huvudsak fran National Audit Office, Office of Government Commerce och General
Accountability Office.
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Tabell 13. Svarsalternativ i enkiten.

1.Ja,den 2.Ja,den 3.]Ja,den 4. Nej, 5. Nej, 6. Nej, vi
tillampa-  tillampa-  vardoku-  men vihar men vi behover
des och desmen  menterad nu (2010-  arbetar inte detta
var doku-  var ej mentill-  02)ensa  férndrva- /e till-
menterad dokumen- dmpades  danregel/ randepad ampligt
terad inte modell detta hos oss

a. Aktuell
verksamhets-
utvecklings-
strategi

b. Aktuell
IT-strategi

c. Regler for
rapportering av
IT-verksamhet
till styrelsen
och som ocksa
avser budget-
6verskridanden
i projekt

d. Regler for
rapportering av
IT-verksamhet
till GD eller
ledningsgrupp
och som ocksa
avser budget-
dverskridanden
i projekt

e. Beslutad
modell for
riskhantering i
projekt

f. Beslut
betriffande
anvindning
av extern
granskning
av projekt

g. Beslutad
modell for
projekt-
ledningens
styrning av
projekt

Forts.
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Forts.

3.)Ja,den 4. Nej, 5. Nej,
var doku-  men vi har men vi
menterad  nu (2010-  arbetar
mentill-  02) ensa  fér nirva-
dmpades  danregel/ rande pa
inte modell detta

6. Nej, vi
behéver
inte detta
/ej till-
ampligt
hos oss

1.Ja,den  2.]a, den
tillimpa-  tillimpa-
des och des men
var doku-  var ej
menterad  dokumen-
terad

h. Beslutad

modell fér

styrgruppens

styrning av

projekt

i. Beslutade

krav pa besluts-
underlag (for-
studie) for start
av projekt

j. Beslutad
modell fér
kalkylering av
projektkostna-
der

k. Beslutad
modell for
|6pande
uppféljning
av projekt-
kostnader

|. Beslutad
modell fér
tidsuppféljning
i projekt

m. Beslutad
modell fér
efterkalkyl
av avslutade
projekt

n. Beslutad
modell fér
slutredovisning
av projekt
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Klassningsregler

Foljande klassningsregler tillimpades:

Grupp 1: Myndigheten har redovisat intern styrning och kontroll med héogst
en brist, det vill sdga att myndigheten har besvarat samtliga fragor med
svarsalternativ 1. Ja, den tillimpades och var dokumenterad.

Med brist avses att myndigheten valt nagot av svarsalternativen 2-6.

Grupp 2: Myndigheten har redovisat intern styrning och kontroll med tvé eller
tre brister, det vill siga att myndigheten har besvarat tva tre frigor med nigot av
svarsalternativen 2—6.

Grupp 3: Myndigheten har redovisat intern styrning och kontroll med fyra
eller fler brister, det vill siga besvarat fyra eller fler frigor med nigot av
svarsalternativen 2—6.

Awvikelser fran reglerna

Vid klassningen har vi bortsett frin svaren pa fragorna c) Regler kring
rapportering av IT-verksambhet till styrelsen och som ocksa avser
budget6verskridanden i projekt och f) Beslut betriffande extern granskning

av projekt. Flertalet myndigheter har inte styrelser och mot den bakgrunden
har svaren pa fraga c uteslutits. Svaren som avser kontrollatgird f om extern
granskning av projekt, har i manga fall besvarats med alternativ 6, det vill siga
att de inte behover detta eller att detta inte ar tillimpligt for dem. Frigan kan ha
missforstatts och vi har di valt att utesluta denna kontrollatgird i var klassning.

Myndighet som haft ndgot annat svar dn 1 pa fraga e Beslutad modell for
riskhantering i projekt har — trots att myndigheten uppfyllt klassregeln for
grupp 1 — flyttats ned till grupp 2. Detta har skett i ett fall (Férsvarsmakten)
som ett uttryck for denna fragas stora vikt.

Klassningsresultat

Grupp 1: Myndigheter med noll till en brist i sin interna styrning och kontroll
av [T-utvecklingsverksamheten.
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Tabell 14. Myndigheter i grupp 1

Myndighet

Departement Finansiering Omfattades av

Redovisat arbete

(mnkr) férordningen om under 2009
intern styrning  med att utveckla
och kontroll intern styrning
(FISK) 2009 och kontroll av

IT-utvecklings-
verksamhet
Fortifikationsverket Fo Avgiftsfin. FISK -
Luftfartsverket, q
affirsverk \E Avgiftsfin. FISK -
Patent- och N4 Avgiftsfin. Inte FISK -
registreringsverket
Boverket Mo 221 755 FISK -
Sveriges meteoro-
logiska och hydro- Mo 236 159 Inte FISK Efterkalkyl
logiska institut
Statens energi- .
myndighet Na 269 315 Inte FISK -
Statens Fi 290 220 Inte FISK -
fastighetsverk 9
Centrala studie-
stédsnamnden = 355 438 RS -
Lantmateriet Mo 433 589 FISK -
SIS Jo 843 566 FISK -
jordbruksverk 435
Linképings
universitet = 1874507 RS -
Umea universitet u 2126 039 FISK -
Migrationsverket Ju 2294 702 FISK Efterkalkyl
Domstolsverket Ju 4 902 090 FISK -
Riksgéldskontoret Fi 33 664 015 FISK -

Dessa 15 myndigheter ir alla relativt stora med minst cirka 220 miljoner

kronor i forvaltningsmedel. Vidare ingar tre avgiftsfinansierade myndigheter.

Av de 15 ska 11 tillimpa férordningen om intern styrning och kontroll.

Grupp 2: Myndigheter med tva till tre brister i sin interna styrning och kontroll

betriffande IT-utveckling
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Tabell 15. Myndigheter i grupp 2

Myndighet

Departement Finansiering Omfattades

Redovisat arbete

(mnkr) av férordning- under 2009 med
enom intern  att utveckla intern
styrning och  styrning och
kontroll (FISK) kontroll av
2009 IT-utvecklings-

verksamhet

Likemedelsverket Soc Avgiftsfin Inte FISK Kalkyler
Elsdkerhetsverket N& 45 205 Inte FISK -
Konsumentverket lj 98 839 Inte FISK -
Forsvarets .
materielverk Fo 10371 FISK -
Sveriges geologiska p Styrgrupp,
undersdkning N& 193 037 Inte FISK beslutsunderlag
Sjofartsverket, . VU-strategi,
affarsverk N& 2o (B Inte FISK efterkalkyl
Ekobrotts-
myndigheten Ju 369 745 Inte FISK -
Arbetsmiljoverket Arb 480 941 Inte FISK Efterkalkyl
Naturvardsverket Mo 1160 423 Inte FISK Efterkalkyl
Tullverket Fi 1482178 FISK -
Kronofogde- . Rapportering,
myndigheten Fi 1644391 FISK uppféljning
Kungl. Tekniska
hagskolan U 1665792 FISK -
Arbetsférmedlingen Arb 5 086 682 FISK Rlskhanterlr.mg,

IT-strategi
Skatteverket Fi 6314 835 FISK -
Kriminalvarden Ju 6 462 988 FISK IT-strategi
Forsakringskassan Soc 8178 604 FISK -
Vigverket Na 13 141306 FISK -
Rikspolisstyrelsen IT-strategi,

Ju 179311 FISK beslutsunderlag

Férsvarsmakten Fo 28 536 189 FISK Riskhantering

Statliga IT-projekt som Sverskrider budget



I denna grupp av 19 myndigheter ingir 8 mindre och medelstora myndigheter

medan flertalet &r mycket stora myndigheter med forvaltningsanslag som

overstiger 1 miljard kronor. Av de 19 omfattas 11 av forordningen om intern

styrning och kontroll.

Grupp 3: Myndigheter med fyra eller flera brister i sin interna styrning och

kontroll betriffande IT-utveckling.

Tabell 16. Myndigheter i grupp 3

Myndighet Departement Finansiering Omfattades av Redovisat arbete
(mnkr) férordningen om  under 2009 med
intern styrning att utveckla
och kontroll intern styrning
(FISK) 2009 och kontroll av
IT-utvecklings-
verksamhet
Arbetsgivarverket Arb Avgiftsfin Inte FISK IT-strategi, styr-
grupp, kalkyler
statens Fi 670 FISK Efterkalkyl
pensionsverk
Bolagsverket Verksamhets-
utvecklingsstra-
tegi, IT-strategi,
u rapportering,
Na 7507 Jiié RS riskhantering,
extern gransk-
ning av projekt,
efterkalkyl
Verket for VU-strategi,
hégskoleservice IT-strategi,
U 17 151 Inte FISK riskhantering,
styrgruppen
Statens geotek- Na 0318 Inte FISK Styrgruppen
niska institut 303 yrerupp
Kammarkollegiet Fi 37 842 FISK -
Statens kulturrad Ku 70120 FISK Riskhantering
Post- och Rapportering,
telestyrelsen N& 81310 Inte FISK kalkyler,
uppféljning
Konkurrensverket N& 101 960 Inte FISK -
Ekonomi- Fi 108 Inte FISK VU-strategi
styrningsverket 949 g
Forts.
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Forts.

Myndighet Departement Finansiering Omfattades av Redovisat arbete
(mnkr) férordningen om  under 2009 med
intern styrning att utveckla
och kontroll intern styrning
(FISK) 2009 och kontroll av
IT-utvecklings-
verksamhet
Statens Projektledning-
folkhilsoinstitut ens styrning,
Soc 143 721 Inte FISK kalkylering,
slutredovisning
Totalférsvarets IT-strategi,
pliktverk Fo 161 385 Inte FISK riskhantering,
styrgruppens
styrning
Hogskoleverket U 167 682 Inte FISK Slutredovisning
Fiskeriverket Jo 168 053 FISK -
Livsmedelsverket Styrning,
Jo 179 998 Inte FISK efterkalkyl,
slutredovisning
Finansinspektio- Kalkylering,
nen Fi 213 258 FISK uppféljning,
efterkalkyl
Riksantikvarie- IT-strategi,
ambetet riskhantering,
Ku 232 514 Inte FISK beslutsunder-
lag, kalkylering,
efterkalkyl
Kungl. Kalkylering,
biblioteket uppféljning,
U 240 452 Inte FISK efterkalkyl,
slutredovisning
Svenska VU-strategi,
kraftnit, riskhantering,
Affarsverket . styrning,
Nd 255706 FISK beslutsunder-
lag, kalkylering,
efterkalkyl
Verket for VU-strategi,
innovations- Na 255 913 Inte FISK IT-strategi,
system riskhantering
Réttsmedicinal- Soc 260 705 Inte FISK -

verket
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Forts.

Redovisat arbete
under 2009 med
att utveckla
intern styrning
och kontroll av

Myndighet Departement Finansiering Omfattades av
(mnkr) férordningen om
intern styrning
och kontroll

(FISK) 2009

IT-utvecklings-
verksamhet

Linsstyrelsen i
Vistra Gotalands
lan

Riksarkivet

Statens skolverk

Statistiska
centralbyran

Skogsstyrelsen

Socialstyrelsen

Kustbevaknings-
verket

Sida

Aklagarmyndig-
heten

Fi

Ku

Fi

Jo

Soc

Fo

ud

312 025

327353

444 848

503 458

575573

703169

780779

967 995

977 155

FISK

Inte FISK

FISK

FISK

FISK

Inte FISK

Inte FISK

FISK

Inte FISK

IT-strategi,
riskhantering,
styrning,
beslutsunder-
lag, kalkylering,
uppféljning,
efterkalkyl,
slutredovisning

VU-strategi,
IT-strategi,
kalkylering,

uppféljning,
efterkalkyl

VU-strategi,
rapportering,
riskhantering,
beslutsunder-

lag, kalkylering,
uppféljning,
efterkalkyl,

slutredovisning

IT-strategi,
riskhantering,
beslutsunderlag

IT-strategi,
rapportering,
beslutsunderlag

VU-strategi,
slutredovisning

VU-strategi

Riskhantering,
kalkylering,
uppféljning,
efterkalkyl,

slutredovisning

Forts.
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Forts.

Myndighet Departement Finansiering Omfattades av Redovisat arbete
(mnkr) férordningen om  under 2009 med
intern styrning att utveckla
och kontroll intern styrning
(FISK) 2009 och kontroll av
IT-utvecklings-
verksamhet
Sveriges Riskhantering,
lantbruks- Jo 1387 757 FISK efterkalkyl,
universitet slutredovisning
Karolinska IT-strategi,
Institutet u 2 050 268 FISK rapportering,
uppféljning
Stockholms .
universitet u 2 467 315 FISK IT-strategi
Uppsala VU-strategi,
universitet riskhantering,
styrning,
beslutsunder-
- 2750 609 LS lag, kalkylering,
uppféljning,
efterkalkyl,
slutredovisning
Gdoteborgs IT-strategi,
universitet U 3186 787 FISK kalkylering,
uppféljning
Lunds universitet Riskhantering,
kalkylering,
u 3323894 FISK uppflining,
efterkalkyl
Regeringskansliet Verksambhets-
6 150 000 Inte FISK utvecklings-
strategi
Banverket N3 18 897 886 FISK Rapporte'nng,
kalkylering
Myndigheten fér Fanns inte Verksamhets-
samhillsskydd Fo 2008 FISK utvecklingsstra-

och beredskap

tegi, [T-strategi,

pa myndighetsniva.

Statliga IT-projekt som Sverskrider budget

I denna grupp av myndigheter ingir en storre mingd av mindre myndigheter
med ett forvaltningsanslag som understiger 250 miljoner kronor. 19 av de 39
myndigheterna i denna grupp ska tillimpa férordningen om intern styrning
och kontroll (FISK) och férvintas alltsd ha en god intern styrning och kontroll



Redovisat arbete under 2009 med att utveckla intern styrning och
kontroll av IT-utvecklingsverksamhet

Riksrevisionen fragade ocksd om det vid svarstillféillet pagick arbete med att ta
fram dokument som saknats vid arsskiftet 2008/09 eller om det numera fanns
ett sddant dokument. I den andra gruppen svarade 5 myndigheter att antingen
arbete pagick eller att man nu hade tagit fram dokumentet i fraga. I den tredje
gruppen hade 22 myndigheter svarat pa detta sitt.
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Kallforteckning

Lagar
Lagen (1996:1059) om statsbudgeten

Foérordningar

Férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag
Férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll
Forordningen (1981:266) om investeringar i statliga ADB-system
Kapitalforsorjningsférordningen (1996:1188)

Myndighetsférordningen (2007:515)

Féreskrifter och allminna rad till foreskrifter

Ekonomistyrningsverkets foreskrifter till kapitalforsorjningsforordningen
(1996:1188)

Ekonomistyrningsverkets foreskrifter till férordningen (2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag

Ekonomistyrningsverkets allminna rad och handledning till férordningen

(2007:603) om intern styrning och kontroll

Regeringens handlingsprogram, konsultrapporter till Regeringskansliet

Nationell handlingsplan for e-férvaltning — Nya grunder for IT-baserad
verksamhetsutveckling i offentlig forvaltning, 2008 (dnr Fi2008/491)

Capgemini Consulting 2007, IT-styrning i statsférvaltningen.

Rapport till Finansdepartementet

Offentliga utredningar
SOU 2009:86, Strategi for myndigheternas arbete med e-férvaltning

SOU 2010:20, Sa enkelt som moijligt for sd manga som mojligt — fran strategi
till handling f6r e-férvaltningen

Statliga IT-projekt som 6verskrider budget 79

RIKSREVISIONEN



Regeringsbeslut
Regeringsbeslut 2008-01-17, Fi2008/491 Handlingsplan for e-férvaltning

Regeringsbeslut 2009-03-05, Justitiedepartementet om arbetet med
rattsvisendets informationsférsérjning

Regeringens dir. 2009:19, Delegation for e-f6rvaltning, 26 mars 2009

Dokument fran stod- eller stabsmyndigheter

Ekonomistyrningsverket 2002:3, Immateriella anliggningstillgingar

Ekonomistyrningsverket 2005:13 och Statskontoret 2004:29A,
Vigledning for lonsamhetskalkyler vid statlig verksamhetsutveckling

Ekonomistyrningsverket, Allminna rad och handledning till
férordningen om intern styrning och kontroll

Statskontoret 1999:37, IT-kostnader i statsférvaltningen
Statskontoret 2004, Rikna pa 16nsamheten
Statskontoret 2009:105, Granskning av Forsdkringskassans IT-verksamhet

Statskontoret 2010:14, Granskning av Forsvarsmaktens inférande av ett
integrerat resurs- och ekonomiledningssystem (Prio).
Slutrapport, juni 2010

Dokument fran granskade myndigheter
Domstolsverket angdende Vera R 10

Granskade dokument:

Avslutsrapport Vera R 10 Genomférande, 2009-08-22

Beslutsunderlag f6r Vera R 10 — release 10

Foredragning av Utvirdering av genomford kravanalys R 10,
2009-01-19 dnr 55-09

Projektdirektiv for Vera R 10 2008-01-24

Produktforvaltningsmodell f6r DV, 2005-12-30, dnr 723-2005
Produktgruppen — dokumentation fran 27 méten
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Produktplan fér Vera R 10, 2008-01-25

Riskanalyser i projektet Vera R 10

Ny systemutvecklingsmodell DUP Statusrapport v 48, 2008
Vera R 10-projektets statusrapporter for uppfoljning
Underlag for forindrat budgetbeslut Vera R 10, 2009-02-02

Utvirdering — Vera R 10 Kravanalys, 2008-10-07

Dokument som myndigheten refererar till i intervjuer:

Generaldirektorens beslut for projekt Vera R 10 Beslut om
forfoganderitt 2006-12-21

Internt budgetbeslut f6r Vera R 10 i december 2007
IT-avdelningens manadsvisa interna uppféljning
Kvartalsvisa uppféljningar om bland annat Vera R 10

Ledningsgruppsméten — protokoll

Plan for arets bestillningar infér budgetarbetet (myndighetens prioriteringsrad)

Lantmaditeriet angdende IT-systemet Toposprang
Granskade dokument:
Beslut om att starta om projektet, 2008

Toposprang — Utveckling av interimistisk lagrings- och ajourhéallningsmilj6
for den topografiska informationen, 2006-04-26

Riskanalys, 2008

Dokument som myndigheten refererar till i intervjuer:

Beslut om ny bestillare och ny bemanning av styrgruppen, hosten 2008
Forstudie 2005

Tertial /kvartalsuppfoljningar enligt ordinarie rutiner
Projektlednings-/systemutvecklingsmodell, LUPP

Riskanalys, 2006

Statliga IT-projekt som 6verskrider budget 31

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

82

Kustbevakningsverket angdende IT-systemet Sjobasis
Granskade dokument:
Budgetunderlaget 2009-02-26

Delrapport 2, version 2.0 Forslag till nytt [T-baserat stodsystem och
kravspecifikation, sidorna 8-9, 2004-10-15

Generaldirektorens beslut att utveckla Sjobasis, 2006-12-07
Generaldirektorens beslut 2005-06-30 — ett si kallat tilldelningsbeslut
avseende systemdesignfasen med beriknade investeringskostnader for
Sjobasis

Generaldirektorens beslut 2006-12-07 om att genomfora utveckling av
Sj6basis nivé 1 och sluta avtal med leverantéren om detta

Leverantorens dokumentation Projektplan Sj6basis kapitel 15, 2005-01-28
Ligesredovisningar 2004-2010 till Férsvarsdepartementet

Ligesredovisning av Kustbevakningens uppgift att samordna de civila behoven
av sjoovervakning och sjdinformation till Férsvarsdepartementet f6r
2008 (2009-02-20 dnr 03-115/09:29) respektive f6r 2009 (2010-03-10,
dnr 03-182/10:2)

Projektmétesprotokoll fran 2007-10-01
Uppdragsbeskrivning avseende genomférande av uppdrag Systemdesign

Sjobasis niva 1 och 2, dnr 26-454/04:1 och 2005-01-28

Dokument som myndigheten refererar till i intervjuer:
Anbudsforfragan, 2004-11-06

Ekonomiska rapporter for projekt

Forstudie ar 2000

Riskbedomningar manadsvis pa projektniva

Riskanalyser fran projektet rapporterades till bestillaren manadsvis
Rittslig utredning om méajligheter och konsekvenser, 2000
Sjoovervakningsradet — protokoll frin méten

Uppf6ljningar — ordinarie per tertial
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EU, Internationella standarder

Office of Government Commerce standard PRINCE2 om
riskhantering i projekt

IRM:s A risk management standard
ISO 31000 for risk management

PENG (Prioritering Efter Nytto Grunder) — metod som anvinds for att
viga kostnad mot nytta vid alla typer av férindringar

Riksrevisionen

Riksrevisionen, Lopande granskning — informationshanteringsprogrammet i
Likemedelsverket, dnr 32-2008-0548, 2009-04-20

Riksrevisionen 2009:2, Forsikringskassans inkdp av IT-16sningar

Riksrevisionen 2009:18, IT-investeringar 6ver grinserna

Riksrevisionsverket

Riksrevisionsverket 1999:16, IT-utveckling i staten 1998
Riksrevisionsverket 1999:38, IT-utveckling inom staten 1999

Riksrevisionsverket 2002:30, IT i verksamhetsutvecklingen — Bittre styrning av
myndigheternas investeringar i IT-baserad verksamhetsutveckling

Revisionsmyndigheter i andra lander

Lopande samrad med National Audit Office i Storbritannien,
General Accountability Office I USA och OAG i Canada

Ovrig litteratur

Engwall M., Projektmodellernas granser: om kontrollogik och
kunskapsbildning I utvecklingsprojekt. Artikel i Vinnova 2001:18 (se ovan)

The Standish Group’s Chaos Report
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Genomférda intervjuer:

Myndigheter

Domstolsverket
Forsakringskassan
Kustbevakningen
Lantmateriet
Ekonomistyrningsverket
Finansinspektionen

Skatteverket

Regeringskansliet

Forsvarsdepartementet
Finansdepartementet
Justitiedepartementet
Miljodepartementet

Forvaltningsavdelningen
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa

www.riksrevisionen.se

2010 2010:1

2010:2
2010:3
2010:4

2010:5
2010:6
2010:7
2010:8
2010:9
2010:10
2010:11
2010:12
2010:13
2010:14

2010:15
2010:16
2010:17

2010:18

2010:19
2010:20

2010:21
2010:22
2010:23
2010:24

Styrning inom arbetsmarknadspolitiken — mal, styrkort och
modeller for resursférdelning

Regeringens forsiljning av Vasakronan

Fran ménga till en — sammanslagningar av myndigheter
Klassificering av kurser vid universitet och hégskolor —
regeringens styrning och Hogskoleverkets uppféljning
Arbetspraktik

Arbetsférmedlingens arbete med arbetsgivarkontakter

Instillda huvudférhandlingar i brottmal

Sveaskog AB och dess uppdrag

En forindrad sjukskrivningsprocess

Hanteringen av miangdbrott — en kirnuppgift for polis och dklagare
Enhetlig beskattning?

Riksrevisorernas arliga rapport 2010

Sikerheten i statens betalningar

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket. Regeringens
redovisning i 2010 ars ekonomiska varproposition

AB Svensk Exportkredit

Underhall av jarnvig

Kapitalforvaltning i tider av kraftiga virdeférandringar.

En granskning av atta statligt bildade stiftelser och regeringen
som stiftare

Informationsutbyte mellan myndigheter med ansvar f6r
trygghetssystem — har mojligheter till effektivisering utnyttjats?
Forberedelsearbetet i apoteksreformen

Den nordiska stridsgruppen 2008 - en del av EU:s
snabbinsatsférmaga

Statliga stod i alkoholpolitiken — Paverkas ungas alkoholkonsumtion?
Underhallsstodet — for barnens basta?

Polisens brottsférebyggande arbete — har ambitionerna uppnatts?
Sveriges skatteavtal med andra linder — effekterna av regeringens
arbete
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2011

2010:25
2010:26

2010:27

2011:1

2011:2

2011:3
2011:4

Kostnadskontroll i stora viginvesteringar?

Statens insatser for att komma 4t vinster fran brottslig verksamhet
— ett bittre samarbete ger hogre utbyte

Forvaltningen av samhillsekonomiska metoder inom
infrastrukturomradet

Sasongsarbetslosa och arbetsloshetstorsikringen

— omstillningsforsikring eller yrkesforsikring?

Anvinder lirositena resurserna effektivt?

Effektivitet och produktivitet for universitet och hogskolor
Oforbrukade forskningsbidrag vid universitet och hégskolor

IT inom statsférvaltningen — har myndigheterna pa ett rimligt sitt
provat frigan om outsourcing bidrar till 6kad effektivitet?

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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