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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Varje ar satsas betydande belopp pa olika investeringar i infrastruktur. Ofta liggs
stora resurser ned pa att utreda investeringarnas fordelaktighet och forvintade utfall
genom utarbetande av kalkyler. Investeringar 1 infrastruktur sker inte enbart 1 vigar
och ledningsnit. De senaste dren har t.ex. utbyggnaden av bredband, i form av s.k.
stadsndt, blivit allt vanligare. Detta dr ett exempel pa att landets kommuner stills
infor nya utmaningar nir det giller att skapa en fungerande infrastruktur. En fraga ar
1 sammanhanget hur man forvissar sig om att de investeringar som gors,
astadkommer den avsedda nyttan f6r kommuninvanarna. Detta dr en aspekt som
medfor implikationer for hanteringen av investeringar, inte minst nar det galler att
folja upp investeringars utfall.

Studier som har gjorts tidigare inom investeringsuppfoljning har frimst fokuserat pa
analys av felskattningar av investeringsutgiften och orsaker till dessa (bl.a. Segelod,
1986; Skamris et al, 1997; Flyvbjerg et al, 2002; Eriksson, 2005). I vilken utstrickning
investeringsutgiften Overskrides eller underskrides torde dock ej ensamt avgora
huruvida investeringen blev lyckad eller misslyckad, vilket dven Segelod (1986, s.133)
konstaterar. Avgorande torde vara i vilken utstrickning kostnaden stir i proportion
till nyttan som investeringen genererar. Om vardet av den nytta som genereras ar
storre dn forvintat, sa dr kanske inte investeringen misslyckad, dven om den medfort
storre kostnader dn beriknat. P4 motsvarande sitt kan en investering vara mindre
lyckad om den ger mindre nytta 4n beriknat, aven om kostnadsramarna halls.

Investeringar genomfoérs i olika syften, ibland for att sikerstilla fortsatt drift av en
viss funktion, t.ex. utbyte av en gammal pumpstation. I andra situationer kan det
handla om att det finns en ambition att astadkomma nagot nytt, att utveckla den
kommunala servicen till forman for invanarna. Det finns saledes malsittningar och
torvintningar av vad som skall dstadkommas genom en investering. Eftersom
investeringar i kommunal infrastruktur kan ske utifrin en mer mangfacetterad
malbild 4n enbart vinstsyfte, stills uppfoljningens utformning delvis infér andra
utmaningar in uppfoljning i naringslivet (Segelod, 1992, 5.268). Detta torde gilla
bade for traditionella investeringar, t.ex. forbrinningsanlidggningar, vigar och VA-nit,
och nyare investeringsomraden, sasom stadsnit for bredband och olika slags
investeringar som gors for att fa till stind enskilda féretagsetableringar.

Investeringar gOrs inte sillan utan ett traditionellt fOretagsekonomiskt vinstsyfte
(Renck, 1972a; Renck 1972b), dven om investeringslitteraturen ofta fokuserar pa
vinstmaximering. Investeringar med ett vinstsyfte ar saledes endast ett specialfall, dar
malsittningen sammanfaller med det ekonomiska utfallet. I traditionell féretagsamhet
ar pengar bade en resurs som stoppas in 1 verksamheten och et resultat av verksamheten.
Inom det som Collin (2006, s.36) kallar f6r nonprofitsektorn, dir den offentliga
sektorn ingér, giller att pengar dr en resurs som stoppas in i verksamheten, men



resultatet av verksamheten, eller malet, dr inte pengar, utan bestar av andra virden.
Vidare menar Collin att det viktigaste mattet pa framgang ar prestationen stilld i
forhallande till uppdraget.

Detta medf6r att man kan dela upp investeringar i tva typgrupper dir malet ér:

- monetirt (vinstmaximering alternativt kostnadsminimering)
- icke-monetirt (utférande av uppdrag)

Investeringar behdver inte noédvandigtvis ha niagon av ovanstiende renodlade
malsdttningar, utan en kombination torde inte vara ovanligt. Exempel pa det kan vara
att vinstmaximering inte far ske utan att hinsyn tas till sociala aspekter f6r personalen
eller till miljon. P4 motsvarande sitt kan det finnas ett utgiftstak, en ram inom vilken
utférandet av det icke-monetira uppdraget ska uppfyllas.

Investeringar 1 lokalsambhillets infrastruktur kan ha olika typer av mélsdttningar.
Ibland ar verksamhet, eller en del av den, i det nirmaste helt affidrsorienterad, varmed
milet 4r av ekonomisk art. Monetirt mail kan ocksi ha formen av
kostnadsminimering. Vanligast torde dock vara en kombination av monetirt mal
tillsammans med ndgon form av kvalitetsmal: Givet en ekonomisk ram, ska en viss
ligsta kvalitet eller niagon form av effekter astadkommas. De icke-monetira
aspekterna kan i sin tur vara av bdde hard, kvantitativ karaktir, som mjukare
kvalitativa malsittningar som 1 regel ar svarare att mita.

Da det finns en tydlig ambition innan investeringen genomfors om vad man vill
astadkomma, dr det naturligtvis relevant att fraga sig om forvintningarna infriades.
Uppfdljning av investeringar leder till bittre kunskap om deras faktiska utfall.
Genom att félja upp och dokumentera kan lirdomar av gamla misstag och
framgangar dras infor kommande investeringsbedomningar. Detta r viktigt inte
minst ur ett generationsvixlingsperspektiv. I takt med att stora delar av personalen
tornyas, kommer det att bli en utmaning att sikra kompetensen och
erfarenhetsoverforingen 6ver tiden. Erfarenheter lagras inom en organisation i stor
utstrackning hos enskilda individer. For att inte organisationens kompetens ska
forsvinna med medarbetarna, krivs struktur och rutiner, tex. foér uppfoljning av
genomforda investeringar, sirskilt med tanke pa de stora belopp som det handlar om
inom infrastrukturen. Detta vicker frigan om huruvida investeringsuppfoljning
bedrivs idag och vilka orsakerna till det kan vara. Man kan ocksa fundera pa hur
uppfoljningsrutinerna ar uppbyggda.

Det finns flera orsaker till att studera investeringsuppféljning i kommunalteknisk
infrastruktur. Flera av skilen har redan berorts. En orsak dr att infrastruktur ar av
stor betydelse for samhillet. Den paverkar samhaillets utvecklingsmojligheter och
mojligheterna till sysselsittning fér medborgarna. Dessutom dr investeringar i
infrastruktur mycket kapitalintensiva och det finns anledning att veta hur de
gemensamma skattepengarna anvands. Ytterligare ett skal dr att investeringar i
offentlig verksamhet inte ir lika beforskade som 1 privata féretag. Kanske hade det
inte 1 sig sjalvt varit en sa stark anledning, om det inte varit for att fGrutsittningarna
for privata respektive offentliga investeringar skiljer sig at. Investeringar 1 offentlig
verksamhet har i regel en mer komplex malbild 4n investeringar i den privata sektorn.
Det innebir att forutsittningarna for investeringsuppfoljning ar mer mangfacetterade
och kriver en hogre grad av dynamik.



1.2 Inriktning

Det formella styrsystemet dr uppbyget av tva delar: planering och  uppfolining
(Mintzberg, 1979). Nir det giller styrsystemet for investeringar, s dr det vanligen
planeringsdelen som far mest uppmarksamhet i investeringslitteraturen.

Enligt Rencks (1972b) uppstillning utgdrs planeringsprocessen av fem steg enligt
nedanstiaende. 1 stort foljer Svenska Kommunférbundets (1990) (nu Sveriges
Kommuner och Landsting) rekommendationer dessa steg. Framforallt dr planeringen
tokuserad pa vdrdering av alternativens konsekvenser, genom olika kalkyler f6r att bedoma
de ekonomiska konsekvenserna.

precisering av malet f6r handlandet

val av matt f6r maluppfyllelse

s6kande och precisering av handlingsalternativ
kartligening av alternativens konsekvenser

agbrwbdE

virdering av alternativens konsekvenser

Foreliggande studie fokuserar pa styrsystemets uppfoljningsdel, som inte alls ér lika
vilutvecklad som planeringsdelen (Higg, 1977). Denna aktivitet kommer alltsa forst i
slutet av investeringsprocessen, efter de fem stegen ovan. Dessférinnan dr planering
och genomférande givna aktiviteter. Det dr inte mojligt att fullt ut avskilja
uppfoljningen fran planeringen.

1.2.1

Investeringars mojliga utfall

Som tidigare namnts sa avgors inte huruvida en investering ar lyckad eller ej endast
av om investeringsutgiften har hallits inom de ekonomiska ramarna. Man maéste dven
ta hinsyn till den nytta som investeringen genererar. En investerings mojliga utfall
askadligeors 1 foljande figur:

Nytta
< forvantad > forvantad
alt. = forvantad alt.
Z#och < forvintad # och > férvintad

< kalkyl ? + +
e}
g

‘g‘ = kalkyl - + +
M

> kalkyl - - ?

Figur 1 — Mdjliga ntfallet av en investering med avseende pa relationen kostnad/ nytta.

Till vinster i figuren visas det ekonomiska utfallet. Detta kan antingen vara mindre
in kalkylen, Overensstimma med kalkylen, eller vara storre dn kalkylen. Pa
motsvarande sitt kan den nytta som investeringen genererar variera. Det dr dock inte
bara nyttans omfattning som kan variera, utan daven nyttans karaktar. I vissa fall kan



en investering generera annan nytta dn vad man foérvintat sig frin borjan. Det
behover i sig sjilvt inte innebira att investeringen inte dr lyckad. Det krivs dock att
virdet av den genererade nyttan Overensstimmer eller 6verstiger den forvintade
nyttans varde, fOr att investeringen ska vara lyckad.

Rutan i mitten innehaller ett plustecken (+). Det betyder att biade kostnaden och
nyttan 6verensstimmer med kalkylen och férvintningarna. Eftersom det dr pa de
premisserna som beslutet om investeringen fattas, antas att nyttan Overstiger
kostnaderna och det totala utfallet av investeringen dr positivt. De Ovriga rutorna
med plustecken (+) innebdr att forhallandet mellan kostnad och nytta ir stérre dn
forvintat och att investeringen dr lyckad, dven om inte de ursprungliga
forvintningarna helt infriats. P4 motsvarande sitt askadliggbr minustecken (-) att
relationen mellan kostnad och nytta dr mindre dn férviantat och att investeringen ar
mindre lyckad, eftersom nyttan var ligre eller av annat slag och av mindre virde an
forvintat. Minustecken (-) kan ocksa innebira att kostnaden blev storre dn vad man
riknat med 1 kalkylen.

I figuren aterfinns aven tva fragetecken (?). Huruvida investeringen var lyckad eller ¢j
avgors i dessa fall av nyttans omfattning i relation till kostnaden.

1.2.2 Uppftoljningssyften enligt litteraturen

Det kan finnas olika anledningar till att man gor uppféljning. En central teoretisk
utgangspunkt ir att uppfoljningen dr en given aktivitet for att slutféra och frimja
planeringsprocessen. Ett styrsystem bestar enligt Mintzberg (1979, s.148ff) av en
Planeringsdel och en uppfiljningsdel. Om den ena delen saknas sa riskerar styrsystemet att
forlora sin styrformaga. Flyvbjerg e a/ (2004) visar att det finns empiriska belagg for
sambandet mellan typen av uppféljningen och férekomsten av kostnadséverdrag.
Om resonemanget dras till sin spets, skulle det innebdra att planeringen blir
meningslos, om ingen uppfoljning sker. Denna utgangspunkt finner ocksa stod i
definitionen av uppfoljning som lyder: “det att fortsitta eller vidarentveckla i den naturliga
riktningen  eller  till et foljdriktigt  siut”  (Nationalencyklopedin, 2006-11-15).
Uppfoljningen ingar alltsi ocksa hir som en sjilvklar komponent, bade for att
vidarentveckla och fOr att fa ett foljdriktigt siut.

Higg (1977) gbr en omfattande genomging av uppfoljningslitteraturen. Han finner
att syftet med uppfoljningen dr mycket mangfacetterat. Ofta dr det svart att halla isir
syftena. Hagg ¢6r dock ett forsok att gruppera de teoretiskt och empiriskt grundade
syften han funnit i litteraturen. Nagot forkortat blir de fyra syftena att:
e verifiera investeringens resultat och effekter, monetira respektive icke-
monetira.
e identifiera orsakerna till avvikelser, for att kunna vidta atgiarder eller ytterst
avbryta projektet.
e kontrollera tillférlitligheten i olika chefers foérkalkyler, for att frimja en
noggrann foérkalkylering.
e dralirdom infér kommande, frimst liknande, projekt.

De syften som Tell (1978) tar upp, ansluter vil till Haggs summering. Tell nimner
dock édven att uppfoljning gor ansvariga medvetna om det faktiska ekonomiska



utfallet. I andra uppfoljningsstudier som gjorts efter Higg, kan foljande syften med
uppfoljning utlasas: Odeck (2004) talar om att uppfoljningen borde leda till att
forkalkylerna blir bittre och dirmed framtida avvikelser mindre. Liknande syfte
aterfinns 1 andra studier (SIKA, 2000; Bruzelius ez 4/, 2002) dir malsittningen ar att
utveckla torkalkylerna respektive planeringsprocessen for stora
infrastrukturinvesteringar.

Beroende pa vilket syfte man har med uppfoljningen torde man vara olika intresserad
av de tva komponenterna kostnad respektive nytta som aterfinns ovan 1 figur 1. De
studier som har nimnts fokuserar pa syftet med uppféljining i kommersiella
organisationer. Forutsittningarna for uppfoljning i en kommunal verksamhet skiljer
sig dock ganska visentligt.

Den kommunala organisationen bestir av flera nivaer. Tjinstemannanivan aterfinns
nirmast den operativa verksamheten. Hir finns teknisk kompetens och ansvaret for
den operativa verksamheten. Pa politikerniva ligger det primira ansvaret for att
foretrida brukarna, kommuninvanarna. De tvd ansvarsomradena dr naturligtvis inte
isolerade till politiker respektive tjiansteman. Tjinstemannen har i viss man en uppgift
att ta hansyn till brukarna och politikerna har pa motsvarande sitt ett visst ansvar for
det operativa. Principiellt ser dock den huvudsakliga ansvarsférdelningen ut pa
nimnda sitt. Detta askadliggors i nedanstaende figur:

Det ligger nira till hands att
Retspektiv Ansvarsnivi friga sig om inte denna
uppdelning i ansvarsomraden
speglas 1 syftet  med
uppfoljningen. Hur paverkar
politikernas ansvar gentemot
medborgarna, eller brukarna,
politikernas ambitioner och
syfte med uppfoljning? Pa
samma  sdtt  finns  det
anledning att fundera pa hur
Tjinstemin tjinstemannens ansvar for
den operativa verksamheten
paverkar deras syn och
Figer 2 — Fershekftvens fpnm ks inon ok kg arwvarsresder forvantningar  pid  uppfolj-
ningen.

Politiker

Enukare

Vetksamhet

1.2.3 Empiriska fragestillningar

Inledningsvis vicktes fragan om vilka aktiviteter som bedrivs for uppfoljning av
investeringar. Andra funderingar man kan ha ir om synen pa uppféljning dr olika pa
olika nivaer 1 organisationen och i sidana fall hur den skiljer sig. Dessutom skulle
man kunna tinka sig att det perspektiv man har, ett brukarperspektiv eller ett
verksamhetsperspektiv, paverkar vad man ar intresserad av att f6lja upp, d.v.s. om
man primart intresserar sig fOr kostnaden eller nyttan, alternativt relationen mellan
kostnaden och nyttan. Ovanstiende resonemang leder fram till studiens empiriska
tragestallningar:



- Ivilken utstrickning sker uppfoljning?

- Hur ér uppfoljningen utformad?

- Hur péverkar politikernas respektive tjansteménnens ansvar for brukarnas
intressen respektive den operativa verksamheten deras férvintningar pa och
ambitioner med uppfoljningen?

- Vilka dr motiven till att uppféljning av investeringar i lokal infrastruktur sker
eller inte sket?

- Vilket behov finns det av uppfdljning och uppféljningsmetoder?

1.2.4 Syfte

Studiens syfte dr att genomféra en inledande kartliggning av uppfoljning av
investeringar inom sambhallets lokala infrastruktur.

1.2.5 Vad ir en investering?

En grundliggande definition av en investering ar att det dr en engangsutbetalning
som forvintas (Massé, 1962, s.1) ge upphov tll l6pande in- och/eller utbetalningar.
Det finns ocksa oegentliga investeringar, da den inledande grundinvesteringen och
l6pande nettoinbetalningar avslutas med utbetalningar 1 slutet av investeringens
livslangd (Schneider, 1944, s.16). Detta kan t.ex. vara fallet for t.ex. avfallstipp som
anldggs, anvinds och slutligen avvecklas. Oegentliga investeringar behandlas dock
inte vidare i detta sammanhang. Samtliga betalningsstrommar som ir relaterade till
tillgdngen ingir i investeringen. I verklig mening torde dven annan nytta 4n monetira
inbetalningar kunna beaktas. Sidan nytta uppstar ofta inom offentlig verksamhet,
tex. for en vig. Dock torde kravet pa att nyttan mdste har uppkommit gilla, pa
samma sitt som den monetira nyttan maste ha uppkommit genom att realiserad i en
inbetalning.

Redovisningsmissigt hanteras i praktiken dock inte alla utbetalningar som ger
upphov till 16pande in- och utbetalningar som investeringar, i den mening att de
placeras som en tillging i balansrikningen for att sedan skrivas av under den
ekonomiska livslingden. Sa ir t.ex. fallet med mindre investeringar, som istallet
kostnadsfors direkt. Aven om en tillging inte hanteras som en investering, si innebér
det inte att det inte dr en investering. Ytterligare en grupp dr utbytesinvesteringar,
som ibland kostnadsfors direkt. Sd kan t.ex. vara fallet nir en va-ledning byts ut.
Istallet for att kallas for investeringar, klassificeras dessa utgifter som l6pande drift-
eller underhallskostnader.

Denna skillnad mellan teori och praktik maste man naturligtvis forhalla sig till 1 en
studie som denna. Fortsittningsvis anvands begreppet investeringar darfér endast i
den bemirkelsen att det ar tillgangar som fors in i balansrikning, om inget annat
uppges explicit. Begreppet omfattar alltsa i det foljande inte investeringar enligt den
reella inneborden. Utgifter som i redovisningen hanteras som 16pande underhall eller
drift omfattas saledes ej.



Det finns flera olika slags investeringar. Investeringar i fysiska tillgangar brukar
betecknas for reala investeringar, vilka star i fokus 1 denna studie. En
marknadsféringskampanj kan ocksa forvintas generera nytta 1 framtiden och ar
saledes ocksad en investering. En kampanj kan dock hinféras till gruppen zmmateriella
investeringar, som inte omfattas i denna studie. Inte heller beaktas finansiella
investeringar, som ofta hanteras som ett eget iamnesomrade.

1.3 Upplagg av datainsamling

For att fa en bild av hur uppféljning av investeringar i teknisk infrastruktur sker i
landets kommuner och besvara ovanstiende fragestillningar, har ett antal intervjuer
gjorts. Utgangspunkten har varit att forscka fanga den syn som finns pa uppfoljning
pé olika nivaer 1 organisationerna. Dirfor har grupper fran olika nivéer valts, utifran
ett brukarperspektiv respektive ett verksamhetsperspektiv, namligen ordféranden i
kommunstyrelser, samt tjansteman i den tekniska verksamheten, forvaltning eller
bolag. Dessutom har personer pa en niva emellan politiker i kommunstyrelsen och
tjinstemdn intervjuats, nidmligen ordféranden i tekniska nidmnder respektive
bolagsstyrelser. Detta har gjorts for att fa en mer tickande och nyanserad bild fran
dem som dr involverade i uppfoljningen. Tjinsteminnen har primirt utgjorts av
tekniska chefer respektive vd. Det har dock férekommit att de har hinvisat till
medarbetare som arbetar med uppf6ljning, ekonomichefer, planerare och controllers.
Dessutom har nagon fértroendevald revisor intervjuats.

Att intervjua personer pa alla tre nivaerna i de studerade kommunerna har varit
vigledande, dven om det inte alltid har varit mojligt att genomféra. Detta bedoms
dock inte ha ndgon storre inverkan pa studiens resultat, eftersom nivaerna frimst
jamfors med varandra i1 aggregerad form och inte kommun fér kommun. Tvirtom,
torde det innebidra att risken for att enskilda kommuner firgar resultaten 1 orimligt
stor utstrickning minskar. En forteckning Gver intervjuade personer dterfinns i

bilaga 1.

Ganska snart stod det klart att medelstora och stora kommuner hade mest att bidra
med till studiens fragestillningar. Nyttan av formell kontroll bedéms av de mindre
kommuner som kontaktats vara av mindre omfattning. Oftast har man i en liten
kommun god kontroll 6ver verksamheten, tack vare den mindre organisationens
dynamik. Intervjuerna gjordes darefter i medelstora och stora av kommuner, d.v.s.
inte i de allra minsta. Urvalet av kommuner har delvis skett slumpmassigt, men dven
utifrin tips och indikationer pa intressanta investeringsprojekt.

Intervjuerna har genomférts under oktober och november ar 20006, foretradesvis via
telefon. Det gavs dock tillfille till personliga intervjuer i Eksjé kommun. Intervjuerna
har spelats in, varefter anteckningar har skrivits ut. De fragor som har stillts har dels
handlat om vad de vill veta om investeringarna nir de val ar genomforda. Denna
fraga har nistan undantagsvis inneburit att de ocksa redogjort for vad och hur
uppfoljningen de facto gar till. For att fa en djupare forstaelse och inte enbart fa hora
om uppfoljningen i generella termer har ambitionen varit att stilla mer konkreta
fragor utifran specifika investeringar, vilket har visat sig vara ett fruktsamt arbetssitt.
Tillexempel har specifika foljdfragor stillts nidr intervjun berort enskilda



investeringar, sasom byggnation av farthinder. Foljdfrigorna har handlar om vad de
vill veta om investeringen i efterhand, vilken slags uppféljning som gérs och vad de
kan ta reda pa.

Till en borjan 6vervigdes mojligheterna att géra en dnnu bredare kartligening av
investeringsuppfoljningen 1 landets kommuner. Risken hade dock varit att resultatet
blivit mer allmént héllet. Det hade dé varit svart att veta hur uppféljningen egentligen
gick till och fa ett grepp om de bakomliggande orsakerna. Vid en intervju finns det
bittre forutsittningar for att stilla fortydligande fragor som ger relevanta svar. En
annan viktig faktor avser svarsfrekvensen. Samtliga personer som har wvarit
antraffbara har tjanstvilligt svarat pa fragor, ingen har saledes avbojt medverkan.
Detta hade sannolikt inte varit fallet med en utskickad enkidt. Det har tidigare visat sig
vara forknippat med svarigheter att fa svar pa enkiter, bl.a. p.g.a. den stora mingd
enkiter som skickas till landets kommuner fran olika hall och den brist pa tid
tjinsteman ofta har for att besvara dem.

Utover intervjuer har dven skriftliga investeringspolicys studerats, liksom andra
kommuninterna dokument som ber6r uppfoljning. I vissa fall kommer dessa policys
fran samma kommuner som intervjuer har gjorts i. Alla kommuner har dock inte
ndgon sirskild skriftlig policy f6r hantering av investeringar. Policys har dven samlats
in genom s6kning pa Internet med hjilp av sokmotor. Syftet med att studera policys
har varit att se om och hur uppféljningen regleras rent formellt. I ett par fall har det
aven givits  tillfille att studera  uppféljningsrapporter  fran  specifika
investeringsprojekt. Det dr anteckningarna fran intervjuerna tillsammans med studier
av policys och uppfoljningsrapporter som ligger till grund fér den empiri som
presenteras i kommande kapitel.

1.4 Rapportens disposition

I kapitel 2 ges utifrin den insamlade empirin en bild av uppfoljningens férekomst
och hur den gar till.

I kapitel 3 presenteras och analyseras de syften till uppféljning som har framkommit
vid intervjuerna. Kapitlet avslutas med en analys av Gverensstimmelsen mellan hur
uppfoljningen gar till, jimfort med vad politiker respektive tjansteman ar intresserade
av att f6lja upp samt det tillhérande syfte som politiker respektive tjanstemin. Dessa
syften relateras dven till ett brukarperspektiv och ett verksamhetsperspektiv.

Kapitel 4 innehaller en sammanstillning av studiens slutsatser, samt aspekter for
vidare studier.
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2 Upptoljningens forekomst &
innehall — en bild fran praktiken

2.1 Vad £6ljs upp?

Ett antal komponenter som dr vasentliga vid uppféljning av investeringar har under
studiens gang identifierats. Dessa utgdr olika delar i uppféljningen. Nedan redogors
tor var och en av dessa. Viss tyngdpunkt har lagts vid malsittningarna.

e Investeringsutgift
e Drift

e Tidsplan

e Mailsittningar

2.1.1 Investeringsutgift

I praktiken innehdller uppfoljningen alltid en kontroll av investeringsutgiften, vilket
foljs upp for alla investeringar. Detta sker i regel i samband med nimndens, eller
bolagsstyrelsens manatliga budgetuppfoljning. Det viktigaste édr att investeringstaken
halls. Samtidigt framhéller man att ambitionsnivan sillan ruckas nir genomférandet
vil paborjats. Da satsas mer pengatr, tills investeringen ar fardig.

En o6vergripande bild dr att desto lingre upp 1 organisationen, desto mindre
detaljerad dr uppfoljning. Betriffande investeringsutgiften innebidr det att mindre
investeringar ofta klumpas ihop inom forvaltningen eller bolaget, medan storre
investeringar foljs upp separat. Politiker pa hogre nivaer bryr sig sillan om enskilda
investeringar, utan nojer sig med kontrollera utfall gentemot investeringsbudget pa en
aggregerad niva.

21.2 Drift

Ibland foérekommer det att driftskalkyler gors, antingen separat eller integrerat i
investeringskalkylen. Det dr dock sillan som dessa f6ljs upp pa sa sitt att de kopplas
till en enskild investering. Daremot foljs driftskostnaderna upp i aggregerad form,
antingen mot verksamhetsbudgeten eller genom en jimforelse med féregiende ar, i
regel inte gentemot kalkylen.

Vid intervjuerna har ett specialfall framkommit, nidmligen inom fastighetssektorn.
For fastigheter foljs utover investeringsutgiften dven driftskostnaden upp i samband
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med firdigstillandet, i syfte att kunna bestimma en korrekt hyresnivd. (Inom
fastighetsbranschen utgors ofta hyran av ett antal olika komponenter, varav
driftskostnaden ibland aterspeglas direkt pa hyresnivan (se t.ex. Fjertorp & Lindqvist,
20006).)

2.1.3 Tidsplan

I samband med att investeringsbudgeten f6ljs upp dr det vanligt att adven
investeringens genomférande i foérhédllande till tidsplanen studeras. Ingen av
respondenterna har gjort nigon storre poing av tidsuppfoljningen. En aktuell
tidsavvikelse dr att genomforandet 6verhuvudtaget inte kommer igaing som planerat.
Orsaken uppges vara att det dr svart att fa in rimliga anbud i den radande
hégkonjunkturen. I vissa fall dr det svart att fa in nagot anbud dverhuvudtaget.

2.1.4 Maluppftyllelse

Det finns olika typer av mal. Man bor skilja pa investeringsmal och verksambetsnil.
Vanligen bor det finnas en koppling mellan dessa mal, i det avseende att
investeringens mal bidrar till att verksamhetens mal uppfylls. Verksamhetsmalen
finns alltsa pa en hogre, 6vergripande niva. Exempel pa verksamhetsmal som f6ljs
upp ar antal kvadratmeter utlagd asfalt.

Aven om bide de intervjuade politikerna och tjinsteminnen uppger att alla
investeringar har nigon form av syfte eller mal, 4r det inte lika sjdlvklart att dessa mal
f6ljs upp. Studien visar att investeringens malsittning varken foljs upp rutinmassigt
eller i nagon storre utstrackning. Den visar ocksa att investeringar inte direkt kopplas
thop med i vilken utstrickning de bidrar till att uppfylla verksamhetsmalen. Det finns
dock undantag inom nagra enskilda omraden:

Tekniska funktionaliteter ar mal som f6ljs upp. Det kan handlar om att testa
kapaciteten pa en ny foérbrinningspanna eller en pumpstation. En sadan uppféljning
ingar vanligen 1 installationsskedet och ir starkt férknippad med genomférandet. Det
handlar om att kontrollera att leverantéren har levt upp till sina ataganden.

Investeringar i trafikflodesregleringar visar sig vara ett annat omrade dir malen foljs
upp 1 storre utstrickning dn inom andra omraden. Ett exempel r6r sinkt hastighet
inom villaomraden. Att enbart sitta upp nya hastighetsbegrinsningsskyltar hjalper
inte. Diaremot har matningar av hastigheten visat att pa gator dir man kombinerar
skyltar med uppbyggda hinder, fair man en betydligt storre dimpande effekt pa
bilarnas hastigheter. Maluppfyllelsen blir storre, men det kriver ocksa storre
investeringar i form av hinder. Anledningen till att méalen med investeringar av detta
foljs upp 1 storre utstrickningen dn andra, dr att det dr forhallandevis enkelt att mita
dylika effekter pa trafikflodet.

I en kommun har man malsittningen att 6ka cykel- och kollektivtrafikutnyttjandet.

For att gora detta har man gjort olika investeringar bade i form av
informationskampanjer och utbyggnad av cykelvigar, respektive terminaler och
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hallplatser for kollektivtrafiken. For att kontrollera hur vil investeringarna bidragit till
malsattningarna, mats med jimna mellanrum antalet cyklister som passerar ett antal
fasta mitstationer respektive antalet pendlare. Diremot gors ingen omrakning dar
nyttan av Okningarna Oversitts till monetira termer och stills i relation till
investeringens storlek. (Detta kan jimforas med de objektsanalyser som gors vid
investeringar 1 vdgar och jarnvagar. Da ridknas all nytta, tex. tidsvinster, om till
monetira termer och kalkyleras som en intikt.)

De kvalitativa malen ir inte lika enkla att f6lja upp som de kvantitativa. Dirfor £6ljs
de upp dn mer sillan 4n de mer atkomliga kvantitativa malen, t.ex. inom trafiken. I
Umea arbetar man dock med ett ”n6jd-medborgar-index” inom gatuverksamheten,
for att fa indikationer pa maluppfyllelsen, t.ex. snoplognings dndamélsenlighet.
Liknande enkitundersokningar férekommer dven i samband med utvirdering av
investeringar i fastigheter.

2.2 Uppfoljning enligt investeringspolicys

I studerade investeringspolicys idgnas det mesta utrymmet 4t att reglera hur
investeringsprocessen ska ga till. Vem som gor vad, vilket beslutsunderlag som krivs
och i vilken ordning olika beslut fattas. Informationen som kan utlisas om
uppfoljningen 4r betydligt mer knapphindig. Oftast dgnas uppfoljningen enbart
nagra enstaka meningar. Fokus ligger pa uppfdljning av investeringsbudgeten, de
ekonomiska ramarna. I nédgot fall foreskrivs att “ekonomiska, tekniska och
funktionella effekter av investeringen” ska slutredovisas. Diaremot ges inga ytterligare
detaljer om hur de tekniska och funktionella effekterna slutredovisas. I ett annat fall
foreskrivs att slutredovisningen ska innehilla en efterkalkyl. Aven hir 4r det osikert
vad som innefattas i en sadan efterkalkyl. Handlar det enbart om en summering av
investeringsutgiften, eller beaktas dven drift och malsittningar?

Ett fall har studerats dir uppfoljningen regleras nagot mer detaljerat. Anvisningar ges
om att samtliga investeringar ska foljas upp kontinuerligt och om risk fér avvikelse
foreligger sa ska atgirder forslas av nimnden. I denna anvisning gors skillnad mellan
storre investeringar och Ovriga investeringar. De storre investeringarna foljs upp
noggrannare. De faktorer som f6ljs upp dr forbrukning av ekonomiska medel,
tidshallning, programandringar, prestation samt uppfoljning av de politiska malen.

2.3 Spektakulira investeringar

En grupp investeringar fo6ljs upp noggrannare in andra. I brist pa ett mer precist
begrepp benimns dessa investeringar hir for spektakulira. Begreppet anvands i
betydelsen att det handlar om investeringar som pa nagot sitt ar uppseendevickande,
p-g-a. att de i den investerande organisationen ar ovanligt stora och/eller ovanliga till
sin karaktar. Orsaken till att de agnas extra omsorgsfull uppféljning ar att de pa nagot
satt ar kritiska for verksamheten. Det kan bade handla om investeringar med en hog
investeringsutgift och investeringar som ér av strategisk betydelse och avgérande for
mojligheten att uppfylla verksamhetsmalen. Ju storre paverkan en investering har pa
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ckonomi eller verksamhet, desto noggrannare f6ljs den upp. Malsittningarna for de
spektakuldra investeringarna foljs dock inte upp 1 nagon storre utstrackning om de
grundar sig pa politiska ambitioner och dr komplexa.

Nigon enhetlig absolut beloppsgrins som avgor huruvida en investering dr kritisk f6r
verksamheten eller ej, har inte observerats. I Stockholms stad tillimpas dock en
beloppsgrins pa 50 miljoner kronor. I mindre kommuner torde det dock kunna
handla om mindre belopp. Vanligen forefaller dock inte sirbehandlingen av
spektakuldra investeringar vara sirskilt reglerad, utan investeringar bedéms efterhand
med avseende pa dess potentiella inverkan pa ekonomin eller verksamheten. Utifran
en sadan bedémning regleras sedan uppféljningens omfattning. Uppfdljningen
anpassas helt enkelt till vad som anses vara motiverat i det enskilda fallet.

En investering som har studerats nidrmare dr en ny forbrinningspanna for
produktion av fjarrvirme och el fran avfall. Infér den investeringen gjordes mer
noggranna kalkyler 4n vad som dr vanligt 1 organisationen fér mindre investeringar.
Istallet for att kalkylen utgjordes av en sammanstillning av den totala
investeringsutgiften, som ér brukligt 1 organisationen for andra investeringar, gjordes
en pay-back-kalkyl med ranta. Pa sju ar berdknades investeringen vara aterbetald. For
att sikra kalkylen skrevs avtal fOr leverans av avfall som brinsle, ocksa pa sju ar.
Dessutom bands rintan pa linen som finansierar investeringen pd sju ar.

Pay-back-kalkylen har bade ordféranden i bolagsstyrelsen och ansvarig tjansteman
tor avsikt att noggrant folja upp. De menar att det naturliga ar att stoppa in verkliga
utfall i kalkylen for att se om den holl. Detta planeras att géras nagot eller ett par ar
efter tidpunkten da pannan tagits 1 drift. Lopande uppmirksammas ocksa
forindringar i forutsittningar, t.ex. inférdes en ny skatt redan under byggnationen av
anlidggningen, som foranledde en tilliggsinvestering i syfte att 6ka elproduktionen
och pa sa vis slippa skatten.

Ett annat exempel pa spektakulira investeringar som utmarker sig nir det giller
uppfoljningen, avser Stockholms stads investeringar i infrastruktur i samband med att
olika etapper av Hammarby Sjostad byggs. Hir handlar det om en grupp av
investeringar i marksanering, gator och ledningsnit. Detta dr det fall dir mest
konkreta uppfoljningsrutiner har patraffats under studien.

I de slutredovisningar som gbrs fOr samtliga etapper gors inledningsvis en
beskrivning av bakgrunden till investeringsprojektet, vad projektet omfattar samt
vilka beslut som ligger till grund for investeringsprojektet. Darefter redogors for hur
tidsplanen har infriats. Det ges dven nagra raders information om 1 vilken
utstrickning malsittningarna har uppfyllts. Storst fokus ligger dock pa ekonomin. 1
tabellform redogors for kalkylen, utfallet och skillnaden mellan kalkyl och utfall,
d.v.s. avvikelsen. Slutligen aterfinns en notering om vilka riskfaktorerna i projektet
har varit, samt vilka nyvunna erfarenheter tjinstemannen har med sig fran projektet
infér kommande, liknande investeringsprojekt.

Orsaken till att uppféljning gors relativt omfattande, torde vara att det handlar om
investeringar som ar kritiska for staden. Varje etapp omsluter flera hundra miljoner
kronor. Aven for en stor stad, ir detta naturligtvis investeringar som paverkar
stadens ekonomi. En annan orsak till den utférliga uppfdljningen torde vara
investeringarnas prioritet pa den politiska dagordningen. Man skulle kunna tala om
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att det dr offensiva, spektakuldra investeringar, 1 det avseende att det handlar om att
gOra nya satsningar for att utveckla staden och uppna den politiska maélsattningen att
bygga fler bostider.
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3 Upptoljningens orsaker & syften

3.1 Olika intressen for investeringars utfall

Vid intervjuerna har det visat sig att det finns skillnader i vad man ir intresserad av
att fa veta om investeringarna efter det att de dr genomférda. Dessa skillnader kan
relateras till vilken niva respondenten foretrider. I det foljande gors dirfér en
redogorelse for det intresse som finns pa de olika niviaerna. Utéver politiker i
kommunstyrelser och tjansteman redogors dven for den mellanniva som utgdrs av
ordféranden i tekniska nimnder och styrelser.

3.1.1 Intresse hos politiker i kommunstyrelser

De kommunstyrelsepolitiker som har intervjuats har i mangt och mycket en
samstdmmig syn pa uppfoljningen. Samtliga ir intresserade av ekonomin. De vill helt
enkelt veta om investeringsutgiften haller sig inom de beviljade ramarna. Detta gors
genom regelbundna uppféljningar av investeringsbudgeten.

Det andra aterkommande temat avser nyttan av investeringen. De ir intresserade av
att veta vad som har uppnatts med investeringen. I vilken utstrickning har
kommuninvinarna anvant sig av de tjanster som investeringen genererar? En annan
friga som de vill ha svar pa dr hur investeringarna paverkar inflyttningen av nya
kommuninvanare. Precis sd som antogs i inledningskapitlet, sa férefaller politikerna
se pa investeringarna ur ett brukarperspektiv. Det resulterar bl.a. i ett starkt intresse
av att halla taxorna nere. Det handlar om att kunna sta till svars gentemot sina viljare
och skapa en kommun dir det ér attraktivt att leva. Syftet med uppfoljningen uppges
vara att fa storsta mojliga nytta fOr skattepengarna. Ytterst handlar det om en
demokratifraga, att forvissa sig om att politiken ger avsedd verkan.

Ett exempel avser belysning pa en gang- och cykelvig. Orsaken till att investeringen
gors ar att man vill 6ka tryggheten for de som ror sig nir det ar morkt. Nar
investeringen dr gjord, dr det naturligtvis intressant att veta om belysningen har lett
till att invanarna som anvinder gang- och cykelbanan kinner en storre trygghet
gentemot tidigare.

Politikerna ar helt enkelt intresserade av att fa veta vilka effekter de investeringar som
genomfors ger. Hur manga har anvint sig av mojligheten att 6verga till fjarrvirme?
Hur paverkades belastningarna pa miljén nir fjarrvirmekapaciteten byggdes ut? Ett
kommunalrad poingterar: 177 politiker har faktiskt en baktanke med vira besint!?” Darfor
ar de ocksd intresserade av att fa veta i vilken utstrickning de genomforda
investeringarna bidrar till den politiska ambitionen. De I6pande investeringarna, som
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har karaktiren av utbytesinvesteringar, dr inte av samma intresse, vilket mojligen kan
forklaras av att de endast bidrar till att behalla samhillsservicen pa nuvarande niva,
men bidrar inte till att nd nya politiska malsittningar pa samma sitt som de
spektakulira investeringarna gor.

3.1.2 Intresse hos tjanstemannen

Det fanns vid intervjuerna en tendens att det var svarare att fa veta vad
tjanstemannen skulle vilja veta om investeringarna. Det gar dock att urskonja nagra
karaktaristiska drag. De ar intresserade av att veta hur det ekonomiska utfallet blev.
Detta torde kunna foérklaras av det ansvar de har for verksamhetens ekonomi.
Dessutom finns det ett intresse av att kontrollera den tekniska kapaciteten pa
investeringen, vilket ocksd ar relaterat till ansvaret for den operativa verksamheten.
Slutligen finns det dven ett intresse av att kianna till hur kalkylen f6ll ut. Man vill veta
vilka resultat de planeringsverktyg man anvinder ger. Detta ir 1 syfte att kunna lira
sig infor framtida investeringsplanering och upprittande av kalkyler.

De tre naimnda intresseomraden, ekonomin, teknisk kapacitet och kalkylens utfall
infor framtida investeringar, kan samtliga relateras till det verksamhetsperspektiv som
tjinstemidnnen antogs ha i inledningskapitlet. Dock finns ocksd vissa inslag av
brukarperspektivet, tex. en ambition att arbeta med att leveranssikra
vattenforsorjningen. Det exemplet tillgodoser brukarnas intresse av leveranssakerhet.

3.1.3 Intresse hos politiska ordféranden 1 tekniska nimnder och
styrelser

Den minsta gruppen, fyra personer, som har intervjuats dr politiker som ar
ordférande i en teknisk nimnd eller styrelse. Inom denna grupp varierar intresset for
investeringars utfall i storre utstrickning dn bland Ovriga intervjuade, politiker
respektive tjainsteman. Det finns dock en gemensam nidmnare, nimligen intresset for
det ekonomiska utfallet, som delas av samtliga tillfrigade. I Ovrigt nimns
tidsaspekten av nagon. Man ir intresserad av att veta ndr investeringen borjar att
genomforas och nir den kan tas i drift. Detta giller frimst lite stérre investeringar.
Likasa forekommer att man vill veta om kalkylen holl, for att man ska kunna dra
lirdom av det infor framtida investeringsprojekt.

Vad giller investeringens malsittningar sa finns ett visst intresse f6r om de uppfylls
eller inte. Oftast forefaller det handla om huruvida de tekniska specifikationerna ar
uppfyllda eller ej. Andra bryr sig inte alls om maluppfyllelsen fér enskilda
investeringar. Didremot finns det hos dem ett intresse av att folja upp
verksamhetsmalen pa aggregerad niva. Variationen i intresset kan bero pa vilken niva
arbetet 1 den tekniska nimnden eller styrelsen sker pa. I det ena typfallet arbetar de
med fragor nira den operativa verksamheten, medan man i det andra typfallet endast
har en 6vergripande tillsyn 6ver hur verksamheten bedrivs. Den bild som framtrader
ar alltsa att en teknisk nimnd eller styrelse befinner sig emellan tjinstemin och
politiker i kommunstyrelsen. Detta giller saledes inte bara rent organisatoriskt, utan
aterspeglas dven i vilket intresse de har for utfallet av investeringar.
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3.1.4 Intresse av att f6lja upp de olika maojliga utfallen

I detta avsnitt relateras de olika intressena for uppfoljning till de utfall som kan
torekomma och som tidigare visades 1 figur 1. De tva grupper dir personerna uppger
de mest homogena intressena dr, som synes ovan, politiker i kommunstyrelser
respektive tjinsteman. D4 intresset for uppfoljning inte dr lika homogent och tydligt
bland ordféranden 1 tekniska styrelser och niamnder, utelimnas denna grupp i
nedanstiende figur. Dock ber6rs gruppen pa annat sitt lingre fram. Om ingenting
annat framgar, benimns i det féljande politiker i kommunstyrelser endast for
politiker.

Nytta
< forvantad > forvantad
alt. = forvantad alt.
# och < férvintad # och > forvintad
< kalkyl ? + +
e
&
=
‘g’ = kalkyl - + +
4
> kalkyl - _ ?
-
Tjinsteman
SN— __
S
Politiker

Figur 3 — Tjanstemdin respektive politikers primdra intresse for investeringars majliga utfall

I ovanstiende framstillning framgar det att bade politiker och tjanstemin har ett
intresse av att f6lja upp investeringars utfall med avseende pa kostnaden. Alla har ett
intresse av huruvida kostnaden understiger, 6Overensstimmer eller 6verstiger kalkylen.
Nir man tittar pa den del av figuren som avser nyttan sia varierar intresset mer.
Tjinstemidnnen visar fOrvisso ett intresse fOr verksamhetsmissiga effekter av
investeringar, sisom precisionen i matutrustning, en pumpanliggnings kapacitet eller
en viss vigkonstruktions formaga att reglera trafikfloden. Dock finns inte samma
fokus pa den nytta som investeringen genererar for kommuninvanarna, som man kan
finna hos politikerna.

Det vore fel att pasta att tjinstemannen ar ointresserade av kommuninvanarnas nytta
och  naturligtvis  varierar  det  fran  tjinsteman  till  tjinsteman.
I undersokningen framtrider dock, atminstone retoriskt, en skillnad nir det giller
betoningen pa nyttan, mellan tjinstemin och politiker. Nagot forenklat skulle alltsa
skillnaden kunna beskrivas i en grov bild, dir skillnaden ligger 1 att tjainsteman ar
mest intresserade av kostnaden jimfoért med kalkylen, medan politiker dr mer
intresserade av kostnaden i foérhillande till nyttan som investeringen genererar.
Mojligen kan denna skillnad férklaras av att uppgiften att vardera nyttan fraimst ligger
pa politikernas bord. Den bedémningsfragan torde alltsa fraimst vara en politisk
uppgift, medan tjansteminnen frimst har det primira ansvaret for att kalkylerna
haller.
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3.2 Uppfoljningens syften

Syftet med uppfoljningen formuleras lite olika av olika personer som har intervjuats
och intresset for vad man vill veta om investeringars utfall varierar siledes. Nigon
betonar att kalkyler gors for att ekonomin ska fungera. Ett liknande syfte skymtar i
uttalanden som betonar vikten av att tillse att de ekonomiska ramarna halls, att visa
skattebetalarna att pengarna anvinds pa ett bra sitt. I den formuleringen finns dven
en annan faktor som ofta kopplas till vikten av att kontrollera hur pengarna anvinds.
Det syfte som da lyfts fram ér att uppfoljning sker for att kontrollera att den
demokratiska processen fungerar. Ett syfte som frimst uppges i samband med
uppfoljning av malsittningar, dr att man ska veta att framtida satsningar ger 6nskat
resultat. Ur denna mangfacetterade upprikning av olika syften med uppféljning,
utkristalliseras tre grundsyften. Manga av svaren tangerar pa olika sitt fler dn ett av
dessa syften.

e ckonomistyrningssyfte
e demokratisyfte
e lirandesyfte

Perspektiv Ansvarsniva Uppfoljningens syfte
Politiker i KS
=l
g g B
Y é o)
g Politiker i teknisk E\ g
ot nimnd/styrelse ‘g o A
< o -
g g <
S v S
2 Tjinstemin

Figur 4 — Perspektivens tonvikt inom olika ansvarsnivaer samt ansvarsnivaernas syn pd

uppfoliningens syfte

| ovanstdende figur askadliggérs de olika ansvarsnivaernas huvudsakliga
perspektiv, samt vilken uppfattning respektive niva har om uppfoljningens syfte.
Figuren ska utlasas pa det sétt att demokratisyftet ar starkast hos politiker i
kommunstyrelser (KS), medan larandesyftet betonas mest av tjansteman.
Ekonomistyrningssyftet aterfinns i likvardig omfattning pa alla tre
ansvarsnivaerna. | det foljande redogors utforligare for de tre syftena och hur de
hander samman med brukar- respektive verksamhetsperspektivet.
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3.2.1 Ekonomistyrningssyfte

I princip samtliga svar pa frigan om uppfoljningens syfte beror alltsa aspekter kring
ekonomistyrningssyftet. Det handlar frimst om att kontrollera sa att de ekonomiska
ramarna halls. Darmed finns det en dimension av ansvar mellan olika nivaer. Det
finns ett ansvarsforhallande mellan tjinstemin respektive nimnd eller styrelse. Nista
ansvarsniva aterfinns mellan nimnd/styrelse och kommunstyrelse/-fullmiktige.
Slutligen har kommunstyrelse/-fullmiktige ett ansvar gentemot invdnarna, vilket
tangerar demokratisyftet.

En styreffekt dr att forekomsten av uppféljningen dampar tidigare tendenser som
innebar att investeringarna kunde bli betydligt mer omfattande 4n den ursprungliga
kalkylen. Genom att investeringsutgiften foljs upp kan ekonomiska Gverraskningar
motverkas och dtgirder kan vidtas i ett tidigt skede. Sedan 1990-talets ekonomiska
kris 1 landets kommuner, har ett starkt fokus satts pa ekonomin. Ett centralt begrepp
1 sammanhanget ar god ekonomisk hushallning (Sturesson ez al, 1997). Detta begrepp ar
en viktig del av bakgrunden till ekonomistyrningssyftets innebérd och det starka
fokus som finns pa detta syfte.

Bade ur ett brukar- och ett verksamhetsperspektiv finns det ett intresse av att forvissa
sig om att de ekonomiska ramarna halls. Dirmed delas uppfattningen att
uppfoljningen syftar till att kontrollera ekonomin av alla tre ansvarsnivaerna.

3.2.2 Lirandesyfte

Lirandesyftet innebir att uppféljningen ska ligea till grund fér den framtida
verksamheten. Genom att tidigare utfall studeras, kan lirdomar fran tidigare
framgangar och misstag anvindas for att skirpa bade planeringen och grunderna for
prioritering av olika verksamheter, sd att de blir 4n mer dndamalsenliga. Lairdomarna
kan ockséd anvindas for att utveckla ekonomistyrningen.

Primidrt dr det pa tjanstemannaniva som lirandesyftet aterfinns. Lirdomarna avser
frimst kalkylers hallbarhet, men dven den tekniska losningens dndamalsenlighet.
Eftersom det dr pa tjanstemannaniva som arbetet med kalkyler och beslutsunderlag
sker, dr det ocksa dir den stOrsta nyttan av ett lirandesyfte mirks.

3.2.3 Demokratisyfte

Den huvudsakliga inneb6rden av ett demokratisyfte handlar om att man vill f6rvissa
sig om att investeringen dr vil genomférd. Den bakomliggande faktorn dr det
politiska ansvar man har gentemot kommunens invanare och skattebetalare, d.v.s.
brukarna av de tjanster som investeringarna avser att generera. Demokratisyftet
hinger pd sa sitt i stor utstrdckning samman med en god ekonomisk hushallning och
ekonomistyrningssyftet. Orsaken till att man vill ha kontroll 6ver ekonomin handlar
inte enbart om att sikerstilla organisationens interna ekonomiska effektivitet. Bade
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kontroll 6ver ekonomin och en god intern effektivitet ligger i medborgarnas intresse.
Demokratisyftet omfattar ocksa en kontroll 6ver att investeringen har genomforts pa
ett satt som Overensstimmer med demokratiska processen och att grunderna for
investeringen dr demokratiskt férankrade och behandlade.

Demokratisyftet kan frimjas av lirandesyftet, i den mén att politiker och andra
beslutsfattare 1 dnnu storre utstrickning far beslutsunderlag som 6kar medvetenheten
om beslutens effekter. I botten ligger en 6nskan om att fOrvissa sig om att de
politiska ambitionerna uppfylls.

3.3 Overensstimmelse mellan uppfoljningens
innehall och syfte?

I kapitel 2 redogors for vad den uppfoljning som sker innehaller. Man kan friga sig
hur den bilden stimmer Overens med de syften som har identifierats. Fragan blir
siledes om uppfoljning lever upp till de forvintningarna som politiker och
tjansteman har?

Ekonomistyrningssyftet forefaller i stor utstrickning uppfyllas genom den
uppfoljning av investeringsutgifterna som sker. Det dr svart att se nagra generella
brister i uppfoljningen av investeringsutgiften. Kalkylen utgbrs dock inte alltid enbart
av investeringsutgiftens storlek. Ibland férekommer dven driftskalkyler. Det har inte
visat sig att dessa kalkyler fOljs upp 1 samma utstrackning. Fragan dr dock om det
innebdr en bristande Overensstimmelse gentemot ekonomistyrningssyftet? Forvisso
innebdr det att kalkylerna inte riktigt kan kontrolleras i efterhand. Dock f6ljs driften
upp vid uppfoljning av verksamhetsbudgeten, aven om driften inte dar kopplas direkt
till enskilda investeringsobjekt eller kalkyler. Pa sa sitt sker dnda en form av
uppfoljning av driften, som far anses bidra till att uppfylla ekonomistyrningssyftet.

Att inte folja upp driftskalkylerna genom att hinféra driften till enskilda
investeringsobjekt, far dock komplikationer for lirandesyftet. Det innebar att det ar
svart att dra nagra lirdomar fran utfallet av driften som kan anvindas for att gora
bittre kalkyler i framtiden. Pa samma sitt dr det inte helt enkelt att lira sig nagonting
om hur vil investeringar lever upp till f6rvintningarna, om inte malsattningarna foljs

upp.

Bristerna i maluppfoljningen fir ocksd konsekvenser f6r demokratisyftet. Om inte
malsattningarna foljs upp genom att effekterna som investeringarna genererar
studeras, dr det svart att sikerstalla att kommuninvanarnas skattepengar har anvints
pa ett dndamalsenligt sitt. Den uppfoljning som sker av investeringarnas tekniska
kapacitet, torde inte ricka for att sikerstilla demokratisyftet. Sdledes foreligger det en
viss bristande 6verensstimmelse mellan den uppfoljning som sker och lirande- samt
demokratisyftet. For att dessa bada syften ska uppfyllas, krivs att dven nyttan som
genereras av investeringarna foljs upp 1 forhallande till de malsittningar som satts
upp for investeringen.
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3.4 Orsaker till bristande dverensstaimmelse mellan
uppfoljningens innehall och syfte

Man kan fraga sig varfor den uppfoljning som sker inte i alla avseenden lever upp till
de 6nskemal som politikerna och tjinstemiannen har. Férmodligen dr svaren pa
fraigan manga och kan sidkerligen variera fran fall till fall. Det finns dock nagra
aspekter som kan utldsas i studien och som ir virda att reflektera nagot over.

Det stora glappet i Overensstimmelsen avser maluppfoljningen. Orsaken till att
malen e¢j foljs upp i den utstrickning som dr motiverat utifrin de syften som
politikerna och tjanstemannen har, torde vara att det ar férenat med svarigheter att
utfora uppfoljning av det slaget. I synnerhet dr det inte helt enkelt att folja upp de
kvalitativa malen. Dessa dr inte mitbara pa samma sitt som ett ekonomiskt utfall,
eller en specificerad teknisk kapacitet. Dock utgor de inte sillan viktiga orsaker till att
investeringar genomfors.

En annan orsak handlar om att det saknas rutiner for att félja upp malen. For
uppfoljningen av investeringsutgiften finns det genomgiende rutiner, vilket
medverkar till att uppfoljningen utférs. Om motsvarande rutiner fanns for malen, sa
skulle den uppfoljningen underlittas vasentligt. Man kan dven konstatera att
kommunerna i studien saknar modeller for att pa ett mer genomgaende sitt folja upp
investeringarna och deras malsittningar. Ett av kommunalriden menar att det skulle
behovas nagon enkel modell, for att kunna studera de mer kvalitativa effekterna av
investeringar, en modell som ocksd kan anvindas vid kommunikationen med
kommuninvinarna om vad som har astadkommits med skattepengarna.

Ytterligare en orsak till att uppfoljning av malsittningarna inte sker 1 si stor
utstrickning kan vara att kommunfullmiktige inte efterfragar en siadan uppféljning.
Detta dr en forklaring som en tjansteman lyfter fram, som menar att nigon maste
efterfraga materialet om de ska arbeta med det, det ricker inte att de sjilva tycker att
det ar intressant. En annan orsak ar att “zugen har funderat sa mycket pa def’, samt att
effekterna av en investering drojer, varmed det dr svart att avgora nar det ar
meningsfullt att utféra uppfoljningen.

Orsaker till att inte driften f6ljs upp genom att kopplas till enskilda
investeringsobjekt, dr svarare att finna. Mojligen beror det pa att mervardet som det
forvintas medféra i forhallande till att folja upp driften pa aggregerad niva vid
uppfoljning av verksamhetsbudgeten, bedéms vara mindre dn kostnaden for att
utfora en sadan uppfoljning. Det verkliga problemet att 16sa 4r i sddana fall att skapa
rutiner och system som pa ett enkelt sitt kopplar ihop driften med
investeringsobjekten och pa sa vis effektiviserar uppfoljningen.
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4 Slutsatser och fortsatta studier

4.1 Sammanfattande slutsatser

4.1.1 Uppfoljning i praktiken

Uppfoljning av investeringsutgiften sker néstan alltid i nagon form. Det sker med
jaimna mellanrum under aret genom jamforelse med investeringsbudgeten. Tillféllet
brukar sammanfalla med uppfoljning av verksamhetsbudgeten, som sker manatligen.
I samband med att investeringsbudgeten f6ljs upp kontrolleras dven hur
investeringen féljer den planerade tidsplanen.

Driften f6ljs inte upp pa samma sitt. Visserligen gors uppfoljning av
verksamhetsbudgeten, men driften jimfors sillan med de driftskalkyler som
eventuellt gjorts. Investeringens malsattningar foljs inte heller upp 1 nagon storre,
systematisk omfattning. Detta trots att malsittningen med investeringen ar en viktig
faktor nir beslut om genomférande ska fattas och olika investeringar prioriteras nar
investeringsbudgeten faststills. Ibland férekommer viss uppféljning av kvantitativa
mal, tex. tekniska funktionaliteter. Kvalitativa mal dr diremot mer sillsynt
férekommande i uppfoljningssammanhang.

Investeringar som dr spektakulira, ovanligt stora eller ovanliga till sin karaktir, f6ljs
upp noggrannare an andra investeringar. Desto storre paverkan en investering har, pa
ekonomi eller verksamhet, desto noggrannare f6ljs den upp. Bland politiker i
kommunstyrelser ar intresset for spektakulira investeringar storre dn for OSvriga
investeringar.

4.1.2 Uppfoljningens syften

Orsaken till att uppfoljning sker ar olika. Det finns dock gemensamma drag i de olika
motiven. Som tidigare framstillts, har under studiens gang tre huvudgrupper av
syften kunnat urskiljas:

e ckonomistyrningssyfte
e demokratisyfte
e lirandesyfte

I wviss man hinger dessa syften samman. Demokratisyftet inbegriper
ekonomistyrningssyftet, men liagger till ytterligare en aspekt som handlar om ansvaret
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gentemot medborgarna. Pa motsvarande sitt kan lirandesyftet sdgas vara en
torlingning av ekonomistyrnings- och demokratisyftet, i den bemirkelsen att de
erfarenheter som investeringen bidragit med ur ett ekonomistyrnings- respektive
demokratisyfte dr tinkta att ligea till grund for den framtida planeringen.

I synen pa uppfoljningens roll framtrider det en skillnad mellan politiker i
kommunstyrelser och tjanstemin. Alla ligger stor vikt vid ekonomistyrningssyftet.
Demokratisyftet har daremot storst betydelse f6r politikerna i kommunstyrelser, dven
om det i viss madn dven aterfinns bland tjainstemannen. Politikerna har ett starkt
intresse av att veta i vilken utstrickning de satsningar som gors bidrar till att uppfylla
de politiska ambitionerna. De ser pa investeringarna fraimst ur ett brukarperspektiv.
Den centrala frigan ir hur stor nyttan som en investering genererar i férhallande till
kostnaden.

Nir det giller lirandesyftet, sa dr det starkast bland tjansteminnen. De har ett
intresse av att veta om kalkylerna som anvindes vid planeringen holl och om den
valda tekniska losningen var dndamalsenlig. Denna syn pa uppfdljningen ir
torknippad med ett verksamhetsperspektiv. som grundar sig i ansvaret for den
operativa verksamheten.

4.1.3 Behov av uppféljning och uppfoljningsmetoder

Det finns etablerade rutiner f6r uppfoljning av investeringsutgiften. Det verkar inte
som att det dr nagot stort problem att inte driften av investeringen kopplas direkt till
det enskilda investeringsobjektet, atminstone inte nir det giller investeringar som pa
ett naturligt sitt smalter in 1 den l6pande verksamheten. Det forefaller uppfattas som
tillrickligt att f6lja upp dem pa aggregerad niva gentemot verksamhetsbudgeten.

Lite annorlunda dr det nir det handlar om spektakulira investeringar. For dessa
investeringar gors oftare mer omfattande kalkyler som dven innefattar driften. Nar
sadana kalkyler har gjorts, uppfattas det i flera fall som sjilvklart att dven driften ska
foljas upp. Bada de studerade organisationer som nyligen har genomféort stora eller
pa andra satt spektakuldra investeringar, har nyligen ocksa overgatt till kalkylrutiner
dir driften innefattas, t.ex. pay-back-metoden eller nuvirdesmetoden.

Ett av de intervjuade kommunalriden menar att det finns all anledning att studera
vilka effekterna av en investering blev och att jimféra det med den ursprungliga
kalkylen. Det borde vara en sjilvklarhet. Nagot som flera lyfter fram som en
utmaning, men ocksa en stor vinst om man kunde gora i storre utstrickning, ar att
mita de lite mer mjuka effekterna av en investering. Exempel pa mjuka effekter kan
vara forindrat beteende hos medborgarna, férindringar i stadens attraktionskraft
0.s.v. Om en kommun investerar i en ny sportarena, leder det da till fler besokare och
att jobben i kommunen blir fler? Flera av respondenterna menar att det finns mycket
att vinna pa om man kunde dgna sig lite mindre dt att bara planera framtiden, utan i
storre utstrickning dn i dag fokusera pa effekterna av vad man gjort tidigare, for att
man sedan ska kunna kalibrera inriktningen pa den framtida verksamheten.

Ett annat kommunalrdd menar att det finns en pedagogisk utmaning att
kommunicera till medborgarna vilken verksamhet man faktiskt utfér. Det skulle vara
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oerh6rt mycket vunnet, om det fanns ett enkelt system med enkla beskrivningar av
vad man uppnatt med investeringarna att presentera och kommunicera gentemot
kommunens invanare.

Vi skulle vara battre pa uppfoljning pa allt vi gor!” utbrast en tjansteman. Orsaken till att
det inte gbrs, forefaller dels vara att det inte ar helt enkelt och dels att man inte har
tillrickliga rutiner. Det finns inte samma tillgang till modeller att bygga upp sina
rutiner kring, som det gor vid planeringen av investeringar. En svarighet med att f6lja
upp malsittningar dr att det inte alltid gar att sdga hur ling tid det tar innan effekterna
av investeringen visar sig. Utmaningen ér i synnerhet att systematiskt folja upp mer
svarmitta, kvalitativa malsattningar.

4.2 Forandring 6ver tiden?

Segelod (1986) skickade ut en enkat till landets alla kommuner diar de ombads att
nimna tva investeringsprojekt, det ena med en avvikelse mellan for- och efterkalkyl
som var extremt stor och den andra med en extremt liten avvikelse. Han fick svar
fran 43 kommuner (16 %), varav 31 (11 %) angav tva projekt. Han tror att den liga
svarsfrekvensen kan ha berott pa att uppfoljningen inte var sa detaljerad och/eller att
kostnadsavvikelser av storre matt dr ett kinsligt amne 1 kommuner. Detta tyder pa att
vissa kommuner vid denna tidpunkt gjorde ndgon form av uppfoljning, av
investeringsutgiften. I foreliggande studie rdder det ingen tvekan om att
investeringsutgiften f6ljs upp noggrant. Det har inte visat sig nagon kommun dir
detta ej sker, dven om mindre investeringar ibland f6ljs upp i klump. Om Segelods
forsta forklaring till den liga svarsfrekvensen stimmer, sa kan man dra slutsatsen att
uppfoljningen i det avseendet har blivit mer vanligt férekommande.

4.3 Aspekter for fortsatta studier

Pilotstudiens resultat ger upphov till ett antal reflektioner kring méjliga aspekter att
studera vidare. Tidigare har nimnts att politiker har bakomliggande ambitioner med
de investeringsbeslut som fattas, ambitioner som handlar om att skapa nytta for de
minniskor som lever i det lokala samhallet. Det har dock visat sig att de ofta har
svart att i efterhand se vilka effekterna av gjorda investeringar blev. Nagot forenklat
kan man sdga att de satsar ekonomiska medel, men vet inte riktigt vad som kommer
ut fran investeringen i férhallande till kalkylen och 6vriga malsittningar som fanns i
beslutsunderlaget. En av orsakerna dr att det inte direkt finns nagra modeller att
bygga upp sin uppfoljning kring. Man kan med den bakgrunden friga sig vilka
mojligheter det finns att folja upp pa vilket sitt investeringar bidrar med att uppfylla
de bakomliggande ambitionerna? Ar det mojligt att ta fram styrverktyg som
underlittar uppfoljningen?

I studien har tre syften med uppfoljning utkristalliseras. Dessa ger dock bara en
overgripande bild av vad som dr relevant att beakta vid uppfoljningen. Frigan
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kvarstar vilka mer exakta komponenter dessa syften ger anledning att beakta vid
uppfoljning.

Vid investeringsuppfoljning har férkalkylerna en central roll vid bedémning av det
faktiska utfallet. I foreliggande studie sa har endast ridande kalkylpraxis berorts
indirekt. Diremot vicks fragor kring hur kalkylpraxisen ser ut, tex. vilka
kalkylmetoder som anvinds. Aven om frigan inte primirt ir i fokus vid
investeringsuppfoljning, sa har det en indirekt betydelse, eftersom det paverkar vilken
form av uppfoljning som ir méjlig och meningsfull att utféra. Genom att studera
kalkylpraxisen, skulle man édven kunna fd indikationer pa vilka komponenter
investeringsuppfoljningen bor innehalla f6r att uppfylla ekonomistyrningssyftet.

Mojligen dr intresset av att kidnna till de effekter som genereras storst fOr
investeringar som till sin karaktir dr spektakulira? Givetvis ir inte alla investeringar
spektakulira, utan manga torde vara sma investeringar som kan vara mer eller mindre
rutinmissiga. Dessutom torde man kunna tala om aterkommande medelstora
investeringar. Man kan anta att de swwa och medelstora investeringarna tillsammans
utgdér den storsta andelen av de totala investeringarna, medan de spekfakulira
investeringarna star for en betydligt mindre andel. Stimmer antagandet, eller hur
tordelar sig egentligen de totala investeringarna pa de tre grupperna swd, medelstora
respektive spektakulira? Intresset verkar dock, atminstone hos politikerna, som
namnts vara storst for de spektakuldra investeringarna.

Kommuninvanarnas nytta av en investering dr inte nodvindigtvis helt enkel att
identifiera. Det ligger nira till hands att anta att olika investeringar kan samverka och
tillsammans generera nytta f6r medborgarna. Dirmed ar det inte sakert att det dr den
organisatoriska enhet som genomfOr investeringen, som kanaliserar nyttan till
medborgarna. I vissa fall kan det vara manga olika aktorer som bidrar till denna nytta,
som man skulle kunna betrakta som zudirekt. De olika aktorerna kan t.ex. tinkas vara
va-verket, renhallningsbolaget, gatukontoret, bredbandsaktoren och
fjarrvirmeleverantéren som verkar i samma kommun. Var och en gor investeringar,
som tillsammans bildar en infrastruktur som genererar nytta for kommuninvanarna.

Nir nyttan av en investering ska identifieras, si maste man kanske anta ett annat, mer
overgripande, perspektiv dn den enbart den organisatoriska enhet som star for
investeringen. Ovanstidende resonemang ger anledning att fundera Gver hur man
utformar en uppfoljning som beaktar att nytta kan kanaliseras genom fler dn en
organisation. Det vicker ocksa frigor om hur nyttan beaktas vid investeringskalkyler.

Att studera och utveckla investeringsuppfoljningen har egentligen inget egenvirde.
Uppfoljningen bidrar dock till att de effekter man avser att uppna genom att planera
verkligen uppnds (Mintzberg, 1979, s.148ff). En av uppfoljningens fortjanster, ar att
den ger kunskap till dem som ir involverade 1 verksamheterna om hur pengarna
faktiskt anvinds och vad som uppnas. Det finns en dynamik, dir uppféljningen ir en
naturlig f6ljd av planeringen och genomférandet, som 1 sin tur ligger till grund for
kommande planering. I forlingningen ar en viktig fragestallning hur kunskapen om
tidigare investeringar och anvindningen av uppfoljning som ett styrverktyg, kan
stodja planeringsprocessen infor den framtida verksamheten.
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Bilaga 1 — Foreteckning 6ver intervjuer

Fornamn  Efternamn Befattning Organisation Datum

Conny Sixtensson styrelseordf. Eksjo Energi AB 20061030

Hans-Ake  Tilly vd Eksjo Energi AB 20061101

Lennart Bogren kommunalrad Eksjo kommun 20061030

Lennart Karlsson planerare Goteborgs stad 20061102

Gunnar Danhl arbetat med Goteborgs stad 20061102
objektsanalyser

Karl- Graf kommunstyrelsens ordf. = Halmstads kommun 20061103

Fredrik

Per-Erik Alsén ekonomichef Jonkdpings kommun 20061016

Torgil Danielsson ordf. kommunrevisionen  JOonkdpings kommun 20061019

Elin Lagerqvist kommunalrad Jonkdpings kommun 20061106

Hans Karlsson ordf. tekniska néamnden Jonkdpings kommun 20061109

Anders Tell ordf. kommunstyrelsens  Kristianstads 20061108
tekniska utskott kommun

Heléne Fritzon kommunstyrelsens ordf.  Kristianstads 20061109

kommun

Jan Westberg chef tekniska Kristianstads 20061109
férvaltningen kommun

Bjorn Carlqvist chef Kommunteknik Kristianstads 20061114

kommun
Pia Lindvall ekonomichef Osby kommun 20061016
Bengtsson

Ing-Mari Olsson Lindquist  évergripande ek. och Oskarshamns 20061018
juridik kommun

Jan Lind avdelningschef Stockholms stad 20061027

Bertil Strid controller Stockholms stad 20061031

Hans Skogsfors utredare Stockholms stad 20061110

Leif Bergstrom projektekonom Stockholms stad 20061110

Alf Hansson ordf. tekniska namnden Trelleborgs kommun 20061109

Egil Ahl kommunstyrelsens ordf.  Trelleborgs kommun 20061113

Christer Paulsson ordf. tekniska nédmnden Umead kommun 20061109

Gote Hammarstedt investeringsplanerare Vaxj6 kommun 20061016
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