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Kommunal investeringsplanering
med magkinsla — pa bekostnad av
legitimitet och transparens

Svenska kommuner genomfor varje dr omfattande investeringar. Planerings-
processen innehdller vanligen betydande informella inslag. Det framgdr inte
alltid varfor investeringarna genomfors, pd vilka grunder prioriteringen mel-
lan investeringar sker, eller varfor investeringarna tillats iansprakta sa mycket
eller lite resurser som de gor. I denna artikel diskuteras behovet av en mer for-
maliserad investeringsplanering. Baserat pd resultaten fran en avhandling om
kommunal investeringsverksamhet av Fiertorp (2010) presenteras ett forslag for
en formaliserad investeringsplanering. Forslaget innebdr okat fokus pa investe-
ringsmdlen med hjalp av en klassificering, tydliga grunder for prioriteringen och
en medvetenhet kring investeringsverksamhetens sammanhang.

Svenska kommuner gor varje ar omfattande investeringar i gemensamma
tillgdngar. Det byggs gator, vattenreningsverk, nya bostadsomriden, ron-
dellskulpturer och andra tekniska tillgdngar. Ambitionen ir att tillhanda-
hilla service till invinarna. Stora behov och hoga ambitioner medfér dock
att resurserna upplevs som knappa. Prioriteringar tvingas fram. Samtidigt
ir det oklart vilka grunderna ir fér investeringsplaneringen. Varfor gors det
egentligen sd manga investeringar? Vilka mal ska de uppfylla och varfor ir
vissa investeringar viktigare in andra? Det ir inte helt enkelt att som ansva-
rig tjinsteman eller politiker kunna besvara dessa fragor.

I kommunerna férekommer méinga typer av investeringsmal. Samtidigt
ir de inte alltid sarskilt framtridande och det rdder ibland delade meningar
bland politiker och tjinstemin om vad en investering egentligen ska skapa
for nytta. Detta ir inte unikt for investeringsverksamheten, utan kommu-
ner kinnetecknas av att malen ofta dr otydliga (Merchant och Van der Stede
2007, s 781-783). Om man inte vet vad en investering ska dstadkomma,
ir det svért att utforma den pa ett sidant sitt att forvintad nytea verkli-
gen erhills. Knappa resurser innebir samtidigt att politikerna tvingas att
prioritera mellan en stor mingd investeringsforslag, utan att det ir tydligt
mellan vilka alternativ som prioriteringen sker eller pa vilka grunder vissa
investeringar prioriteras.

En erfaren politiker tillfrigades om hur en nytilltridd politiker ska kun-
na ldra sig att avgora vilka investeringar som ir mest angeligna. Han forkla-
rar dd att man maste sitta med manga ir i politiken for att se och lira, for att
till sist f4 en kinsla for vilka investeringar som ir rimliga och nodvindiga.
Han menar att det inte 4r ldte att f6rstd {6r en oinvigd. Uttalandet tyder pa
att politikerna har svart att sitta ord pé sina handlingar och férklara varfor
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de utformar investeringsverksamheten pa det sitt som de gor. Det forefaller
som om investeringar for mangmiljonbelopp genomférs utifran en intui-
tiv kdnsla. Uttalandet kan ocksa tolkas som att investeringsplanering girna
framstills som komplicerad och erfarenhetskrivande och att planeringen av
investeringsverksamheten omsluts av ett dunkel. Exemplet férefaller ge en
timligen representativ bild av hur investeringsplanering gar till i svenska
kommuner.

Det visar sig ocksd finnas manga idéer om varfér kommunerna satsar
sd lite eller sA mycket resurser pa investeringar i materiella anliggnings-
tillgdngar som de gor. Bade politiker och tjainstemin har mer eller mindre
intuitiva forklaringar. Investeringar for stora belopp gors siledes utifrin
en magkinsla. Det verkar som om den godtycklighet som omger investe-
ringsbeslut kring stora infrastrukturprojekt pa nationell niva (se Andersson
2010) dven priglar investeringsplaneringen i landets kommuner.

Investeringsplaneringen i landets kommuner forefaller alltsa ske pa mer
eller mindre vagt formulerade grunder. Det behover dock inte innebira att
den ir felaktigt utformad, s frigan ir om det egentligen dr nagot problem.
Vilka skil finns det att arbeta med en mer formaliserad investeringsplane-
ring? Ovan nimnda politiker menar att man méste sitta med i ménga &r
innan man kan forstd vilka investeringar som bér genomforas. Det torde
emellertid inte vara langa erfarenheter som ir det mest effektiva sittet for
en nytilltridd politiker att sitta sig in i arbetet. En mer formaliserad inves-
teringsplanering dr ett mindre tidsddande redskap som hjilper nytillsatta
politiker att forstd férutsittningarna och agera indamélsenligt vid priorite-
ringen av investeringar.

Det finns ytterligare en anledning att formalisera investeringsplanering-
en. Sedan 1980-talet har allt storre krav stillts pa en effektiv och indamals-
enlig resursanvindning i den offentliga sektorn (Hood 1995). Utvirdering
och utkrivande av ansvar frin ansvariga politiker och tjainstemin har blivit
allt vanligare (Humphrey m fl 1993). Det finns ocksa studier som visar att
forekomsten av ansvarsutkrivande férbittrar den offentliga servicens kva-
litet och omfattning (se Eckardt 2008). Vagt formulerade grunder innebir
avsaknad av transparens gentemot bade andra politiker och kommuninva-
narna. Det riskerar i forlingningen att minska legitimiteten fér den verk-
samhet som bedrivs.

Det finns sdledes goda skil fér ansvariga politiker och tjinstemin att pa
ett enkelt och systematiskt sitt kunna redogéra t ex for varfér investerings-
verksamheten iansprikear si lite eller mycket resurser som den gor, vilka
mil investeringarna ska bidra till att uppfylla och varfér vissa investeringar
ar viktigare 4n andra. Genom att utgd mindre fran intuitiv magkinsla och
arbeta mer formaliserat med investeringsplaneringen, ges underlag till att
besvara flera av de frigor som investeringsverksamheten vicker. En mer
formaliserad investeringsplanering ger siledes 6kad transparens i besluts-
fattandet. Det blir enklare for nytillerddda politiker ate sitta sig in i arbe-
tet. Det blir ocksé enklare att leva upp till férvintningarna om att 6ppet
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redovisa grunderna for hur kommunens resurser anvinds. Det finns dirfor
anledning att vara tydlig med vilket mél varje investering ska uppfylla, samt
skilen till attinvesteringar med ett visst investeringsmal prioriteras framf{or
investeringar med ett annat investeringsmal. Det finns ocksa anledning att
tydliggora skilen till att man later investeringsverksamheten iansprakta sa
mycket eller si lite resurser som den gor. Syftet med denna artikel dr att pre-
sentera ett forslag pd en mer formaliserad investeringsplanering fér svenska
kommuner.

1. Fokusera pad milen

I Fjertorp (2010) utvecklas ett férslag pa en klassificering for investerings-
mal. Den typologi och systematisering som klassificeringen tillhandahaller
ger en bild av investeringsverksamhetens mangfald. Den bidrar till att tyd-
liggora och lyfta fram mélen som utgingspunkt for investeringsplanering-
en. Genom att relatera investeringarna till klassificeringen blir det enklare
att kommunicera vad investeringsverksamheten ska dstadkomma.

En sammanstillning av klassificeringen ges av tabell 1. Klassificeringen
omfattar fyra 6vergripande investeringstyper: expansionsinvesteringar, ima-
geinvesteringar, reinvesteringar och anpassningsinvesteringar. Begynnelsebok-
stiverna for de fyra investeringstyperna bildar benimningen for klassifice-
ringen: EIRA. Varje investeringstyp definieras av ett specifikt investerings-
mal. Det har visat sig finnas anledning att gora ytterligare distinktioner av
vilka investeringsméil som forekommer inom typerna. Indelning sker darfor
dven i klasser inom respektive investeringstyp. Investeringstypen imagein-
vesteringar innehaller dock inga klasser.

Tabell 1
Investeringstyp och -klass Investeringsmil och definition Klassificeringen
- . .. . . EIRA

Expansionsinvesteringar Utoka servicekapaciteten

Ny service Utoka servicekapaciteten med ny service

Befintlig service Utoka servicekapaciteten for befintlig service
Imageinvesteringar Skapa ¢j servicerelaterad trivsel och attraktionskraft
Reinvesteringar Uppritthilla befintliga tillgdngars servicekapacitet

Liknande tillging Uppritthélla funktion och servicekapacitet

Tillging enligt ny standard ~ Uppritthélla funktion, servicekapacitet och aktuell standard

Anpassningsinvesteringar Forbittra befintliga tillgdngar
Rationalisering Forbittra befintliga tillgAngars effektivitet
Sikerhet Forbittra befintliga tillgdngars trygghet och sikerhet
Miljo Forbittra befintliga tillgdngars miljopaverkan
Funktion Forbittra befintliga tillgdngars 6vriga funktion

Killa: Fjertorp (2010).
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Expansionsinvesteringar avser att utdka servicekapaciteten. Det sker
antingen genom att utoka servicekapaciteten med ny service, eller utdka
servicekapaciteten for befintlig service.

DImageinvesteringar skiljer sig frin expansionsinvesteringar. De avser att
skapa en mer abstrakt nytta. Malet ir att skapa trivsel och attraktionskraft
som inte ir direke relaterad till en service. Det handlar om att fordndra
minniskors uppfattning. Manga investeringar som avser att tillhandahalla
en bestimd service kan forvisso dven innebira forbittrad trivsel och att-
raktionskraft. Imageinvesteringar ir som benimning dock forbehillet de
investeringar ddr malet ir att skapa trivsel och attraktionskraft som inte kan
hinforas till en direkt servicepotential.

Reinvesteringar avser att uppritthalla befintliga tillgingars servicekapa-
citet, genom att gamla tillgdngar ersitts med nya. De bada klasserna preci-
serar huruvida mélet ir att uppritthélla funktionen och servicekapaciteten,
eller om det ocksa innebir att uppgradera till aktuell standard.

Anpassningsinvesteringar avser att forbittra befintliga tillgdngar, utan att
de ersitts. Anpassningarna kan vara av olika karaktir. Investeringsmalet vid
anpassning i rationalisering dr att forbittra befintliga tillgingars effektivi-
tet, sd att samma nytta kan skapas till en ligre kostnad. Anpassningsinveste-
ringar i sikerhet har som mél att forbittra befintliga tillgdngars trygghet och
sikerhet. Investeringsmilet vid anpassning i miljo dr att forbittra befintliga
tillgdngars miljopaverkan. Den fjirde klassen av anpassningsinvesteringar
kan tyckas omfatta dven de tre féregiende, nimligen rationalisering, siker-
het och miljo. Den sista klassen ir att betrakta som en uppsamlingsklass
vars investeringsmal dr att forbéttra befintliga tillgdngars 6vriga funktion.

En investering kan ha flera mal. Ett sitt att hantera detta ir att identi-
fiera och notera vilka mal som ér aktuella och kanske t o m att rangordna
eller vikta dem. Ett annat sdtt dr att utgd frin det mest framtridande mélet,
dvs det mal som foranleder investeringens genomférande och utifran det
klassificera investeringarna.

2. Tydliggor grunder for prioriteringen

Prioriteringarna av investeringsmélen forefaller i viss utstrickning vara
rationella. Grunderna for prioriteringen ir dock inte alltid sirskilt vil arti-
kulerade av politiker och tjinstemin. Med hjilp av nigra yttre forutsitt-
ningar kan man dock forklara prioriteringen av &tminstone nigra av inves-
teringsmélen. Till exempel ger kommuner med befolkningstillvixt hogre
prioritet it investeringar som avser att expandera servicekapaciteten 4n
kommuner med en minskande folkmingd. Hog prioritet for investeringar
som ska forbittra trivsel och attraktionskraft verkar frimst vara akeuellt i
kommuner dir den ekonomiska situationen ir god. Nir den ekonomiska
situationen ir mer anstringd dr det svdrare att motivera sidana investe-
ringar. Det finns ocks3 en naturlig koppling mellan hég prioritet for anpass-
ningsinvesteringar avseende rationalisering och en realt minskande avgifts-
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nivé. Det dr ddremot oklart om det ér rationaliseringar som mdjliggor en
sinkt avgiftsniva, eller om rationaliseringsinvesteringar framtvingas av en
sinkt avgiftsniva.

Exemplen ovan visar att grunderna for prioriteringen kan utgoras av
sdvil befolkningsmissiga som ekonomiska férutsittningar. Det ir dven tro-
ligt att politiska och tekniska férutsittningar kan utgora en grund for prio-
riteringen. Grunderna for prioriteringen ir vanligen inte s framtridande.
Det finns dock anledning att lyfta fram dem. Genom att artikulera grunder-
na utifrin dessa omraden tydliggors de och besluten kring prioriteringarna
blir mer transparenta. Det innebir ocksa att det blir kdnt vilka grunder som
behover forindras for att en viss typ av investeringar ska prioriteras hogre
eller lagre.

Tydliga prioriteringsgrunder ir dven av vikt for att tillgingliga resurser
ska kunna anvindas till sddana aktiviteter som skapar énskvird nytta. Det
torde inte minst gilla vid framtagandet av investeringsforslag. Fokus kan
riktas mot att ta fram investeringsforslag som motsvarar de krav som stills
for att de ska tilldelas investeringsmedel. Otydliga grunder éppnar dess-
utom upp for politiska spel och dolda agendor. Genom att grunderna for
prioriteringen redovisas dppet fir sdvil politiker, tjinstemin som medbor-
gare en mojlighet att diskutera och agera utifran dessa.

3. Skapa medvetenhet om sammanhanget

Investeringsverksamheten visar sig vara ssmmankopplad med sévil kom-
munens befolkningsmissiga, ekonomiska som politiska forutsittningar
(Fjertorp 2010). Forutsittningarna inom dessa omriaden kan forklara varfor
vissa kommuner 6ver tiden satsar allt mer resurser pa materiella anligg-
ningstillgingar, medan andra satsar allt mindre resurser. Till exempel for-
dndras behovet av kommunal service i takt med att folkmingden férindras.
En 6kande folkmingd foranleder utbyggnad av de tillgdngar som genererar
service, om kvaliteten och omfattningen av service ska kunna uppritthéllas.
Pi motsvarande sitt behover inte omfattningen av materiella anliggnings-
tillgidngar vara lika stor som tidigare nir folkmingden minskar.

Utrymmet for investeringar begrinsas dock av ekonomiska forutsite-
ningar. Till exempel innebir en relativt hog soliditet att det finns storre
utrymme att finansiera nya investeringar in om soliditeten ir lig. Det
behovs dven intikter for att finansiera avskrivningar och riantor. En 6kande
skattesats och avgiftsniva skapar utrymme for detta. Utrymmet f6r investe-
ringar i materiella anlidggningstillgingar paverkas dven av den politik som
politikerna viljer att bedriva.

Genom en medvetenhet om hur de befolkningsmissiga, ckonomiska
och politiska férutsittningarna ser ut kan investeringsplaneringen utfor-
mas si att hiinsyn tas till de aktuella forutsittningarna. Det innebir att en
intuitiv kinsla av hur sambanden ser ut kan ersittas med kunskap om hur
investeringsverksamhetens sammanhang ser ut. I vissa fall kan avsikten
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vara att forsta varfér volymen har okat éver tiden och i vissa fall vad politi-
ker och tjinstemin kan gora for att paverka utvecklingen. Den visar ocksa
péd nagra av konsekvenserna av hur investeringsverksamheten utvecklas pa
langre sikt och hur detta ir sammankopplat med forutsittningarna fér den
kommunala verksamheten i stort.

Befolkningsutvecklingen ir en viktig forutsittning for kommunal verk-
samhet och det ir relevant att tydliggéra kopplingen till prioriteringen av
investeringsmal. Befolkningsutvecklingen ir central bade for att forklara
utvecklingen av volymen materiella anliggningstillgdngar och prioritering-
en av olika investeringstyper. Nir folkmiangden 6kar behovs i regel service-
kapaciteten utokas genom expansionsinvesteringar, vilket medfér en 6kan-
de volym materiella anlidggningstillgingar. Om den totala omfattningen av
infrastrukturen inte 6kar nir servicekapaciteten utékas kommer de befint-
liga tillgAingarna inte att kunna fornyas och utvecklas pé ett ansvarsfullt sitt
over tiden. Befolkningsutvecklingen ir av stor betydelse for en kommun,
inte nédvindigtvis i termer av att en 6kande folkmingd alltid 4r bist och
efterstrivansvirt, utan snarare i betydelsen att befolkningsutvecklingen
péaverkar den kommunala verksamheten i stor utstrickning.

4. Slutord

Summering av forslag for formaliserad investeringsplanering

Sammantaget innebir forslaget fér en formaliserad investeringsplanering
att ansvariga politiker och tjinstemin tinker igenom och artikulerar inves-
teringsmélen, grunderna fér prioriteringen och tydliggér kopplingarna
mellan investeringsverksamhetens lingsiktiga utveckling och kommunens
forutsittningar. Genom att formalisera investeringsplaneringen pd detta
sitt skapas en transparent och tydlig investeringsverksamhet, dir investe-
ringsmélen ir i fokus. Intresserade aktorer kan skapa sig en oversiktlig bild
av vad investeringsverksamheten egentligen ska dstadkomma och vilka skil
det finns till att investeringsverksamheten behover ha den omfattning som
den har. Det ger dven en bild av varfor investeringar med en viss typ av
investeringsmal prioriteras framfor investeringar med andra investerings-
mal.

Forvantningar pd en formaliserad investeringsplanering

Det finns exempel dir en formaliserad investeringsplanering har bidragit
till att hantera ekonomiskt och befolkningsmissigt besvirliga situationer
(se Hoffmann m fl 2000). Fokuseringen pa méilen handlar om vilka behov
som ska uppfyllas, vilket Pagano och Shock (200%7) menar ir en sjilvklar
utgangspunkt vid planeringen av offentliga investeringar. En formaliserad
investeringsplanering borgar for en dndamaélsenlig resursanvindning och
god ekonomisk hushallning. Det underlittar f6r de politiker som inte varit
med s linge i politiken att aktivt ta del i arbetet. Samtidigt skapar det m&j-
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ligheter att kommunicera med kommuninvinarna och dirigenom skapa
storre forstaelse for att investeringsverksamheten utformas pa det sitt som
den gor. Det torde i sin tur frimja fortroendet och legitimiteten for verk-
samheten. Sammanfattningsvis ir en formaliserad investeringsplanering
en utgangspunkt for att resonera kring hur infrastrukturen ska forvaltas
med hinsyn till kommunens ridande forutsiteningar, fér att de begrinsade
resurserna ska anvindas pa ett indamalsenligt sitt och skapa nytta fér kom-

muninvanarna.
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