
PM nr 5/2004 - Uppföljning av investeringar i IT-systemen TuppeN och Nacka 24
Nacka kommun
Till
Revisorerna
1 Inledning
Som ett led i revisionen av Nacka kommun år 2004 har revisorerna beslutat att genomföra en uppföljningsgranskning av investeringarna i IT-systemen TuppeN och Nacka 24. 

Granskningen syftar främst till att följa upp den ekonomiska styrningen samt den ekonomiska utvecklingen avseende investeringarna år 2004, vilket innebär såväl kostnadsutvecklingen som status på genomförandet av de besparingar som kalkylerats och som ligger till grund för motiveringen till att utgifterna kan redovisas i balansräkningen. Granskningen syftar också till att följa upp vilka åtgärder kommunen har vidtagit med anledning av de rekommendationer som revisionen har lämnat i tidigare promemorior. 

För utförligare information om bakgrund till investeringarna och revisionens noteringar år 2003 hänvisas till revisionspromemorior nr 3 och 4 år 2003. Revisionen har även granskat rutiner och intern kontroll kopplat till framförallt systemen i TuppeN. Dessa granskningar har avrapporterats i bl.a. promemorior nr 2 och 3 år 2004, samt nr 2 år 2003.
Rapporten är faktakontrollerad av berörd personal vid kommunen.

2 Investeringar i IFS-systemen (TuppeN)

2.1 Kort bakgrund

Under år 2001 genomförde kommunledningen en översyn av det befintliga ekonomisystemet och PA-systemet, med avseende på systemens funktionalitet samt framtida utvecklingsbehov. Översynen resulterade i en promemoria där förslag till framtida inriktning för ekonomi- och PA-system lämnades. Promemorian presenterades inte för kommunstyrelsen men lämnades för kännedom till kommunstyrelsens arbetsutskott. 

Av promemorian framgick tydliga behov av investeringar i nya system. Anledningen till detta var bl.a. att de gamla systemen inte levde upp till de ökade kraven på flexibilitet och leverans av relevant information som efterfrågats i styrningen. PA-systemet kunde heller inte längre få support från leverantören, vilket innebar att ett byte av system ansågs nödvändigt. På grund av att kommunen sällan genomför upphandling av denna typ av omfattande system​lösningar anlitades en konsult som stöd för såväl bedömning av budgeterade utgifter som utvärdering av olika systemlösningar. Det system som beslutades upphandla var det system som konsulten förespråkade.

I investeringsbudgeten för år 2003 beslutade fullmäktige (2002-11-18) att sätta av 10 mkr för investeringar i nytt ekonomi- respektive PA-system. Denna budget beslutades innan upphandlingen skedde och var därför endast en uppskattning av investeringsutgifterna. Det fanns inte heller vid denna tidpunkt någon beräkning av de effektiviseringsvinster som kunde göras med de nya systemen som underlag för fullmäktiges beslut.

När de nya systemen sedan upphandlades, beslöt kommunledningen att vidga arbetet till att inte bara byta ekonomi- och PA-system utan att även införa elektronisk handel och självservice inom PA-området i syfte att kunna genomföra besparingar inom de administrativa områdena. Upphandlingen resulterade slutligen i att ett affärssystem (IFS) med alla ingående delar, dvs. ett totalsystem för upphandling av personalplanering och ekonomi i Nacka kommun (TuppeN) inköptes.

Denna typ av IT-investeringar, som kräver omfattande implementeringsarbete, utförs som regel inte till fastpris eftersom leverantören anser att risken för underskattning av arbetsinsatsen är för stor. Risken för överdrag gentemot budget bärs därför som regel av kunden, i detta fall Nacka kommun. Riskerna som är förenliga med utgiftsbudgetar/kalkyler bör framgå i fullmäktiges beslutsunderlag på ett tydligare sätt än vad som för närvarande görs.
2.2 Ekonomisk styrning och utveckling

Investeringarna i TuppeN har blivit betydligt kostsammare än vad som budgeterades i ursprungsläget. I PM nr 4 år 2003 noterade revisionen att: 
”Stadsledningskontoret bedömer att de nu kan överblicka vad som återstår i projektet och att den nya beslutade investeringsramen ska räcka. Det pågår dock diskussioner med leverantören där kommunen och leverantören inte är överens om vilka tillkommande utgifter som respektive part ska stå för. Risk finns därför att den i augusti beslutade investeringsramen om 26,5 mkr inte kommer att klaras. I 2004 års budget har ytterligare 2 mkr tagits upp i investeringsbudgeten för TuppeN.” I de 26,5 mkr ingick budget för investeringar i systemen ”Medvind” och ”Kvalitid” om 2,7 mkr, vilka inte ingick i den ursprungliga budgeten för TuppeN. I nedanstående belopp har därför investeringarna i dessa system exkluderats.

Aktiverade utgifter för TuppeN uppgick ackumulerat till ca 23,7 mkr per 
2003-12-31. För närvarande bedömer kommunen att utgiftsprognosen för anskaffningen kommer att bli ca 31 mkr till och med år 2004, vilket innebär en utgiftsprognos om ca 7 mkr för år 2004. Utgifterna överstiger således väsentligt den ursprungliga budgeten för investeringar i TuppeN år 2004 om 2 mkr. Dock har Kommunstyrelsen omdisponerat delar av sin IT-budget avseende andra IT-investeringar om 12 mkr till TuppeN. Utgifterna år 2004 ryms sålunda inom den totala IT-ram som kommunstyrelsen har haft till förfogande för IT-investeringar. Med hänsyn till de väsentliga investeringar som skett i TuppeN och de krav som fullmäktige särskilt ställt avseende uppföljning av investeringarna i TuppeN borde investeringsöverdraget specifikt för TuppeN ha redovisats öppet i delårsboksluten.

I avtalet med IFS anges att IFS ska betala vite med 10 500 kr per dag från och med den 15 juni 2004 tills leveransgodkännande skett. Leverans har ännu inte godkänts och kommunen har ännu inte bokfört någon fordran avseende vite. Per månad innebär vitet ca 300 tkr.

De flesta moduler i TuppeN är nu levererade och har tagits i bruk. Lönesystemet togs i bruk den 1 juli 2003 och ekonomisystemet den 1 januari 2004. Bedömningen är att kommunen har god kontroll över vilka kvarstående brister som finns i systemen och som behöver åtgärdas av IFS. IFS har erhållit en lista på noterade brister, vilka noga övervakas och följs upp av kommunen vid kontinuerliga möten med IFS. Kommunen kräver också specificerade budgetar för alla insatser som IFS gör. Fortfarande diskuteras till vilken del kommunen respektive IFS ska stå för de kostnader som kvarstår för att få systemet att fungera tillfredsställande. Viss osäkerhet föreligger därför i prognosen.

Fullmäktige har särskilt begärt kontinuerlig information om utgiftsutveckling samt genomförda och beräknade besparingar med anledning av TuppeN från Kommunstyrelsen. Enligt den internkontrollplan som Kommunstyrelsen har beslutat kommer en sådan redovisning att ske i samband med årsbokslutet.
I prognostiserade anskaffningsvärden om 31 mkr ingår inte moduler för elektronisk handel. Kommunen har valt att skjuta denna investering på framtiden. Kundreskontran som ingår i ekonomisystemet har visat sig inte klara de krav som kommunen behöver ställa på kundreskontrafunktionerna. Kommunen håller därför på att genomföra en upphandling av kundreskontra från annan leverantör och har i beslutsunderlagen preliminärt beräknat utgifterna till ca 1 mkr. Inte heller dessa utgifter ingår i prognosen.

2.3 Noteringar avseende värdering av aktiverade utgifter

År 2003 presenterade kommunstyrelsen en investeringskalkyl avseende TuppeN för fullmäktige. Denna utvisade att investeringen skulle vara betald genom besparingar år 2006. I underlaget beräknades besparingarna bli ca 8 mkr år 2004 och därefter ca 20 mkr per år. Nedan presenteras den kalkyl som upprättades:
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Belopp i tkr

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

Summa

Avskrivning

3 106

4 238

4 238

4 238

4 238

1 132

21 190

Ränta

721

806

594

382

171

15

2 689

Kapitalkostnad

3 827

5 044

4 832

4 620

4 409

1 147

23 879

Ej aktiverade utgifter 2003

2 112

2 112

2 112

2 112

2 112

10 562

Ej aktiverade utgifter 2004

966

966

966

966

966

4 831

Beräknade ytterligare utgifter 2004

0

Ej aktiverade inkomster

-178

-178

-178

-178

-178

-888

Ränta ej aktiverade utgifter

725

580

435

290

145

2 176

Direktavskrivning

1 789

Totalt

5 616

8 670

8 313

7 956

7 600

4 193

42 349

Vinster p g a förbättrad internkontroll

-1 200

-1 200

-1 200

-1 200

-1 200

-6 000

Minskning personalkostnader

-3 220

-3 220

-4 370

-7 475

-7 475

-7 475

-7 475

-40 710

Netto

-3 220

2 396

3 100

-362

-719

-1 075

-4 482

-4 361


Besparingarna avser främst personal och är nedbrutet på individer. Med anledning av att år 2004 till stor del varit ett implementeringsår med en mängd ej förutsedda problem har beräknade besparingar år 2004 inte kunnat genomföras i planerad takt. En framtida risk i besparingskalkylen bedöms vara att avrekrytering av personer är en komplex process som styrs av tvingande lagstiftning. Självfallet måste lagstiftningen följas men risken är att besparingarna inte kommer att kunna genomföras i den takt och omfattning som framgår av kalkylen.

Kommunen måste fortsatt kunna motivera aktiverade utgifter i balansräkningen genom beräknade effektiviseringsvinster och nyttokalkyler. Vid varje årsbokslut måste därför kalkylen uppdateras med hänsyn till realistiska antaganden. Den kalkyl som presenterades föregående år visade att investeringarna skulle vara intjänade ca 2-3 år efter att investeringarna var genomförd.
I investeringsbudgeten för år 2005 framgår att utgifterna för ”ADB-gemensamt” budgeteras till 9 mkr. Det framgår inte till vilken del budgeten avser TuppeN. Dock framgår ”Medel finns också för ekonomi, personal, inköp och säkerhet.” Med anledning av att investeringarna i TuppeN är så pass väsentliga anser revisionen att det vore rimligt att särskilt redovisa investeringsbudgeten för TuppeN. Även om det är svårt att budgetera IT-investeringar som kräver betydande utveckling och anpassning hos kund bör specificerade budgetar underlätta analysarbetet. Som framgår ovan bör det för investeringar med större osäkerheter i antagandena särskilt redogöras för dessa osäkerheter.

2.4 Slutsats och rekommendationer

Granskningen visar att utgifterna för anskaffning av TuppeN har ökat ytterligare jämfört med vad som budgeterades inför år 2004. Utgifterna synes ackumulerat bli ca 31 mkr till och med år 2004 jämfört med prognostiserade 25,7 mkr i 2004 års budget. Kommunstyrelsen har dock omdisponerat delar av övrig investerings​budget för IT om 12 mkr, vilket innebär att IT-investeringarna ryms inom beslutad investeringsram. Med hänsyn till det relativt väsentliga utgiftsöverdraget specifikt för TuppeN 2004, samt att investeringarna i TuppeN särskilt följs av fullmäktige borde information i delårsbokslut 2 år 2004 funnits med beträffande detta.

Ytterligare budgeterade investeringar för IT-system framgår av budgeten för år 2005, dock ej specifikt vad som avser TuppeN, vilket kan försvåra framtida analys och uppföljning.
De besparingar som beräknades för år 2004 om 8 mkr har inte kunnat genomföras i någon större omfattning. Detta bedöms främst bero på betydligt större problem med implementering av systemen än vad som beräknades. I den internkontollplan som beslutats för Kommunstyrelsen och för Nacka Partner avseende år 2004 framgår att effektiviseringarna i TuppeN ska följas upp och avrapporteras till fullmäktige i samband med årsbokslutet. Stadsledningskontoret håller för närvarande på att genomföra en sådan uppföljning där verksamheterna skriftligen åtar sig att genomföra besparingarna.
Kommunen synes ha tillfredsställande kontroll över kvarstående brister som behöver åtgärdas av IFS.

Rekommendationer
· En bedömning behöver göras om utgifter tillkommit/tillkommer som beror på ineffektivitet i hanteringen av projektet. Denna typ av utgifter ska kostnadsföras direkt. 

· Vid investeringar i projekt där riskerna för stora avvikelser från budget kan förväntas bör detta tydligare framgå i beredningen av fullmäktiges besluts​underlag avseende investeringar.
· Större IT-investeringar bör specificeras i investeringsbudgeten. Detta bl.a. för att kunna koppla IT-investeringsbeslut till investeringskalkyler samt för att underlätta framtida analyser och uppföljningar.
3 Investeringar i Nacka 24

3.1 Kort bakgrund

Det system som tidigare användes för administrativ hantering av barn- och utbildningsfrågor inom Barn- och utbildningsnämnden bedömdes av nämnden vara bristfälligt av flera skäl. Bland annat förelåg brister i det tidigare systemet som innebar att nämnden inte erhöll tillfredsställande information för att kunna styra verksamheterna på ett ändamålsenligt sätt. Vidare fanns omfattande administrativ hantering både hos skolor och i kommunen till följd av det blankett​baserade skolvalet Det förelåg även begränsningar i tillgången till källkod och kompetens för att utveckla det tidigare systemet för check och peng. Vidare förelåg svårigheter att uppnå en tillfredsställande nivå på den interna kontrollen och effektivitet i hanteringen med det tidigare systemet. Möjligheterna att göra uppföljning enligt kraven i skollagen vad gäller skolplikt och behov av platser i barnomsorgen bedömdes inte vara ändamålsenlig och effektiv.

Dessa brister ledde till att nämnddirektören för Barn- och utbildningsnämnden under år 2001 genomförde en processkartläggning av nämndens arbete avseende uppföljning och utvärdering. Kartläggningen presenterades för nämnden i februari år 2002 i en särskild rapport. Slutsatserna var bland annat att it-stödet behövde förbättras för att ge möjligheter till snabb information om verksamheten och vara ett hjälpmedel vid analys, samt för att effektivisera och förenkla uppföljningen. En annan viktig orsak var att nämnden bedömde att de saknade ett stöd som stämde med den beslutade ansvarsfördelningen och som var konkurrensneutralt.

Beslutet i nämnden var att nämnden ställde sig bakom nämnddirektörens förslag till in​riktning av arbetet med att utveckla nämndens upp​följning och utvärdering. Det saknades dock tillräckliga kalkyler och underlag till det beslut som nämnden fattade.

3.2 Ekonomisk styrning och utveckling

Den ekonomiska styrningen och kontrollen i projektet har inte varit tillräcklig, vilket påtalats i tidigare rapporter från revisionen. Utgifterna har ökat väsentligt jämfört med investeringsbudget varje år. Utgifter som redovisades i balans​räkningen uppgick i årsbokslutet 2003 till 31,7 mkr. Därutöver kostnadsfördes ca 1,7 mkr direkt i resultaträkningen år 2003 på grund av att nämnden bedömde att dessa utgifter var hänförliga till ineffektivitet i projektet. Revisorerna riktade kritik mot nämnden avseende den formella beslutsgången för investeringen i revisionsrapport år 2003. 

Nämndens budget för den fortsatta utvecklingen år 2004 uppgick till 3 mkr. Utgifterna år 2004 uppgår hittills till ca 8,5 mkr. I nämndprotokoll eller underlag till nämndprotokollen framgår inte att detta överdrag gjorts, vilket bedöms som en väsentlig brist, särskilt med hänsyn till revisorernas tidigare påpekanden. Fullmäktige har heller inte informerats om överdraget.

Granskningen visar att nämndens ekonomer inte är tillräckligt insatta i vilka utgifter som kvarstår och vilka avtal som finns och som påverkar de framtida kostnaderna, vilket medför osäkerhet i budgetar och prognoser. Kalkyler har dock utarbetats för kända kostnader som underlag för budget och prognoser.

Vidare visar granskningen att det råder osäkerhet om vilka kvarvarande utgifter som finns kopplade till Nacka 24. En bedömning av nämnddirektören är dock att kvarvarande utgifter understiger 1 mkr. Det föreligger inte någon beslutad investeringsbudget för Nacka 24 i 2005 års budget.

I tidigare rapport noterade revisionen att diskussioner fördes om att investerings​utgifterna för i Nacka 24 eventuellt skulle delas med andra nämnder/verksam​heter. Detta bl.a. med hänsyn till att plattformen som utvecklades förmodades kunna tillämpas av andra verksamheter. Så har emellertid inte skett utan alla utgifter redovisas inom förskole- och grundskolenämnden.

3.3 Noteringar avseende värdering av aktiverade utgifter

Liksom för TuppeN måste kommunen fortsatt kunna motivera aktiverade utgifter i balansräkningen genom beräknade effektiviseringsvinster och nyttokalkyler. Den kalkyl som nämnden presenterade i samband med årsbokslutet 2003 visade att besparingarna skulle överstiga utgifterna år 2008. Nedan presenteras den kalkyl som nämnden upprättade.
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Nämnden har inte något system för att kontinuerligt följa upp i vilken utsträckning tidigare bedömda besparingar genomförs. Någon uppföljningskalkyl avseende detta har hittills inte upprättats under år 2004. Revisionen förväntar sig att en uppdaterad kalkyl upprättas senast i samband med årsbokslutet. En bedömning från nämnd​direktör och ekonomer i nämnden är att besparingar inte skett i den utsträckning som framgår av investeringskalkylen.

Nämnden har inte tagit hänsyn till s.k. kick-back som erhålls från system​leverantören när dessa säljer systemplattformen till andra kommuner. Detta kan vara rimligt med hänsyn till osäkerheter om vilka belopp som avses. Dock har kommunen erhållit vissa belopp redan nu och vissa kommuner håller på att genomföra upphandling av systemet. Den kick-back som erhålls anses vara en del i investeringen och redovisas därför som en negativ anskaffningsutgift.

3.4 Slutsatser och rekommendationer

Kontrollen över utgiftsutvecklingen för Nacka 24 är liksom tidigare år inte tillräcklig. Utgifterna överstiger liksom tidigare år väsentligt budget. År 2004 uppgår utgifterna hittills till 8,5 mkr medan budgeten för året är 3 mkr. Totalt uppgår investeringarna i Nacka 24 till ca 42 mkr inklusive direktkostnadsförda 1,7 mkr år 2003. Informationen i nämnden är inte tillräcklig avseende budgetöver​skridandena år 2004. Information om utgiftsutvecklingen saknas i tertialboksluten. Sammantaget bedöms den formella beslutsgången vara bristfällig, vilket revisionen även påpekade i revisionsrapport år 2003.

Modell/system för uppföljning av i vilken mån bedömda besparingar genomförs saknas. Nämnden har därför inte kontinuerligt kontroll över om beslutade besparingar genomförs.

Kontrollen över avtal och framtida kostnader kopplade till dessa, samt kostnader kopplade till avhjälpandet av befintliga brister är oklar, vilket innebär osäkerheter i framtida budgetar och prognoser. Någon investeringsbudget för år 2005 finns inte för Nacka 24.

Rekommendationer

· Nämnden bör kontinuerligt följa upp utgiftsutvecklingen för väsentliga investeringar. Vid större avvikelser mot beslutad investeringsbudget bör även fullmäktige informeras.

· Attest av fakturor kopplade till investeringar bör i praktiken endast kunna ske inom ramen för beslutade budgetar. Överskrids budgetarna bör beslut om förändrad budgetram fattas på behörig nivå.

· Nämnden bör åtminstone i varje årsbokslut uppdatera besparingskalkyler kopplade till Nacka 24. Revisionen önskar en väl underbyggd besparings​kalkyl för Nacka 24 till årsbokslutet 2004. Besparingarna ska avse besparingar för kommunen, vilket innebär att kostnader som flyttas till andra nämnder/verksamheter inte ska ingå.

· Besparingskalkylerna bör brytas ned i specifika åtgärdsplaner för att möjliggöra uppföljning och analys. Nämnden bör utarbeta ett system för att kontinuerligt följa upp i vilken utsträckning beräknade besparingar infrias.

· En redovisning för fullmäktige bör ske åtminstone årligen avseende i vilken omfattning beräknade besparingar genomförs. 

· En bedömning behöver göras om utgifter tillkommit/tillkommer som beror på ineffektivitet i hanteringen av projektet. I så fall ska utgifterna kostnadsföras direkt. 

· Ekonomerna bör erhålla samtliga avtal kopplade till de system som nämnden nyttjar för att kunna upprätta tillförlitliga budgetar och prognoser.

Stockholm den 17 november 2004 

Mikael Sjölander
Christina Hall

Auktoriserad revisor
Auktoriserad revisor
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