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1. Sammanfattning

EY har pd uppdrag av de fortroendevalda revisorerna i Ornskéldsviks kommun granskat kommunens
investeringsprocess. Var ssmmanfattande bedomning ar att kommunstyrelsen och
samhallsbyggnadsnamnden endast delvis har sdkerstéallt en &ndamalsenlig styrning av
investeringsprocessen. Den interna kontrollen beddms vara tillracklig men vi anser att
beslutsgangarna bor effektiviseras for att mota det 6kade investeringsbehovet framgent.

Vi baserar var bedomning pa att investeringsverksamheten overlag ligger i linje med fullmaktiges
Policy fér ekonomistyrning och det ekonomiska malet att skattefinansierade investeringar ska uppga
till max 930 Mkr 6ver mandatperioden. Samtidigt ar vi tveksamma till att investeringsprocessen till
fullo bedrivs utifran fullmaktiges intentioner. En stor andel av de investeringar som fullmaktige
beslutar om i investeringsbudgeten ar outredda, ofta utan kalkyl och faststalld plats for byggnation.
Det innebar bade att besluten vilar pa ofullstdndiga underlag och att fullmaktige kan behodva besluta
om tillaggsbudget. | praktiken behover fullmaktige ofta besluta om enskilda investeringsprojekt tre
ganger. Om kommunen ska lyckas med ambitionen att fordubbla sin investeringsverksamhet
nastkommande mandatperiod behdver investeringsprocessen effektiviseras.

Vi bedémer vidare att det saknas en dndamalsenlig samverkan kring investeringar inom
kommunkoncernen. Varken det strategiska fastighetsradet eller koncernévergripande forum for
investeringar ar vid tidpunkten fér granskningen aktiva. Aven om det sker viss samverkan inom
kommunen och gentemot bolagskoncernen ar den kopplat till enskilda investeringar snarare an att
ha ett mer langsiktigt planeringsperspektiv. Var bedémning ar att en 6kad samverkan i planarbetet
skulle bidra till en battre planberedskap i kommunen vilket i sin tur ger battre forutsattningar for mer
heltackande kalkyler och beslutsunderlag i investeringsprocessen.

Utifran granskningsresultatet rekommenderar vi kommunstyrelsen att:
Bereda for fullmaktige en investeringsbudget med utredda investeringsposter for berort

budgetar

Sakerstalla att politiskt faststallda styrdokument tydliggdr beloppsgranser nar politiska beslut
i normalfallet kravs och vilka underlag som ska finnas

Uppratta former for samverkan i investeringsplaneringen inom kommunkoncernen
Sakerstalla att slutredovisningar for storre investeringar genomfors enligt tidsplan och
rapporteras till fullmaktige

Vi rekommenderar kommunstyrelsen och samhallsbyggnadsnamnden att:
Prioritera atgarder for att uppratta en tillracklig planberedskap i kommunen

Vi rekommenderar kommunstyrelsen och 6vriga ndmnder att:
Sakerstalla forutsattningar for kommunstyrelsen att bereda en dndamalsenlig
investeringsbudget, genom en effektiv utredning och beredning av investeringsprojekt i god
tid fore berort budgetar
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2. Inledning

2.1. Bakgrund

Investeringar ar utmanande att planera och genomfoéra till budgeterad kostnad och inom
utsatt tid. Vanliga problem och svarigheter kan vara att kostnadsbilden underskattas.
Bland annat visar statistik fran SCB att arsforandringen for byggkostnaderna hade 6kat
med 8,2 procent i oktober 2021 jamfért medféregaende ar.

| Ornskéldsviks kommuns drsredovisning for 2021 framgar att investeringsvolymen har
varit hég de senaste aren, men dnda inte kommit upp i planerad niva. Bristande eller
otydlig styrning av investeringsprojekt kan bland annat medfora att tidplaner inte halls
och att det vid arets slut finns outnyttjade investeringsmedel pa grund av att
investeringar inte har blivit av. Andra brister i investeringsprocessen kan vara att
uppféljningar under och efter investeringen inte genomfors pa ett systematiskt satt.
Investeringarna i kommunens budget for 2022 uppgar till 544 mnkr for att ytterligare
oka de kommande aren. Aren 2023-2026 vintas de skattefinansierade investeringarna
uppega till 2,15 mdkr. Dessa belopp omfattar endast kommunstyrelsen och namnderna,
varfor den totala investeringsvolymen inom kommunkoncernen ar hégre.

Med utgangspunkt fran riskanalysen for 2022 samt den fortsatta héga investeringstakten
har revisionen beslutat att genomféra en granskning av kommunens styrning och kontroll
av investeringar. Att investeringar planeras och genomfors och f6ljs upp pa ett
andamalsenligt satt ar vasentligt bade ur ett ekonomiskt- och ett
samhallsutvecklingsperspektiv.

2.2. Syfte, revisionsfragor och avgransning

Syftet med granskningen har varit att bedoma om kommunstyrelsen och samhallsbyggnadsnamnden
har sdkerstallt en andamalsenlig styrning och tillrdcklig intern kontroll av investeringsprocessen. |

granskningen besvaras foljande revisionsfragor:

Finns tydliga och andamalsenliga styrdokument och planer for investeringsverksamheten?
Finns andamalsenliga beslutsunderlag och kalkyler till de investeringar som beslutas?
(Innehallande syfte, riskanalys, budget, driftkostnadsbedémningar, ldnsamhetsberakningar,

samt efterkalkyler)
Har styrelsen sadkerstallt en tillracklig kompetens hos personalen kopplat till
investeringsverksamheten?

Genomfors kontinuerliga och andamalsenliga uppféljningar av pagaende investeringsprojekt,

kopplat till gdllande styrdokument?
Sker en andamalsenlig samverkan kring investeringar inom kommunkoncernen?

2.3. Avgransningar

Granskningen har avgransats framst till verksamhetsaret 2022. Granskningen avser kommunstyrelsen

och samhallsbyggnadsnamnden.
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2.4. Metod

Granskningen har genomforts genom att granska relevanta styrdokument, riktlinjer, policys och
styrelseprotokoll. Vidare har intervjuer genomférts med tjansteman i kommunen. Vi har darutéver
genomfort fallstudier pa tva investeringsprojekt, ett nytt korttids-/ barnboende 1 och kommunens
nya simhall. Inom ramen for fallstudierna har vi granskat investeringsunderlagen och kalkyler samt
inhamtat information fran byggprojektledare och andra berdrda tjanstpersoner.

2.5. Revisionskriterier

Med revisionskriterier avses bedomningsgrunder som anvands i granskningen for analyser, slutsatser
och bedémningar. Revisionskriterierna kan hamtas fran lagar och férarbeten eller interna regelverk,
policyer beslutade av fullmaktige. Kriterier kan ocksa ha sin grund i jamforbar praxis eller erkdnd
teoribildning. | denna granskning utgors de huvudsakliga revisionskriterierna av:

2.5.1. Kommunallagen (2017:725)

Kommunallagens 6 kap. 1§ redogér for kommunstyrelsens uppgifter. Dar framgar att
kommunstyrelsen ska leda och samordna forvaltningen av kommunens angeldagenheter och ha
uppsikt 6ver 6vriga namnders och eventuella gemensamma namnders verksamhet. Enligt 6 kap. 6§
ska namnderna var och en inom sitt omrade se till att verksamheten bedrivs i enlighet med de mal
och riktlinjer som fullmaktige har bestamt samt de bestammelser i lag eller annan férfattning som
galler for verksamheten. De ska ocksa se till att den interna kontrollen &r tillracklig och att
verksamheten bedrivs tillfredsstallande.

2.5.2. Kommunfullméktiges budget fér 2022 med plan fér 2023—-2024

| budgeten for 2022 konstaterar fullmaktige att nya lokaler behover tillskapas samtidigt som
kommunens vélfardslokaler har ett stort underhallsbehov. Behoven av lokaler, renoveringar och
underhall behoéver faststallas i en tidplan, sa att det tydligt framgar vilka prioriteringar som behover
goras under mandatperioden.

2.5.3. Fullmaktiges policys

Fullméktige har dven antagit ekonomiska mal, vilka framgar i Policy fér god ekonomisk hushallning.
Ett mal har direkt baring pa investeringar. Malet for mandatperioden &r att de skattefinansierade
investeringarna ska max uppga till 930 Mkr.

| Policy for ekonomistyrning framgar fullmaktiges overgripande reglering av
investeringsverksamheten. Kommunfullmaktige faststaller i juni budget for nastkommande ar,
inklusive investeringsanslag. Medel binds till enskilda investeringsprojekt som framgar av den
specifikation som finns i kommunfullmaktigebudgeten. Detta innebar att respektive namnd inte kan
flytta investeringsmedel mellan olika projekt utan sarskilt beslut fran kommunfullméktige.
Kommunfullméaktige ska besluta om investeringskalkyler samt slutredovisningar for storre
investeringar. Anslag for investeringar som dnnu ej ianspraktagits eller fardigstallts kan
ombudgeteras till ndstkommande ar.

Uppfoljning av investeringar sker i samband med tertialuppféljningar/bokslut och preliminar
slutredovisning av fardiga projekt ska ske i omedelbar anslutning till ianspraktagande.
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3. Styrning, planering och samverkan

3.1. Kommunens investeringsplanering utgar i grunden fran investeringsbudgeten

Kommunfullmaktige beslutar arligen om en femarig investeringsbudget, pa forslag fran
ekonomiberedningen. Den genomsnittliga investeringsvolymen for 2022-2026 uppgar till 569,9
miljoner kronor per ar, enligt budgeten for 2022:

Namnd Budget 2022 | Plan 2023 | Plan 2024 | Plan 2025 | Plan 2026
Kommunstyrelsen 359 540 496,7 426,2 421
Samhallsbyggnadsnamnden 50,5 57 47 41 35
Kultur och fritidsnamnden 4,75 2,75 3,75 24,75 12,75
Bildningsnamnden 5 9 8 5 5
Omsorgsnamnden 3 2 8 2 2
Skattefinansierade investeringar 422,3 611,8 563,5 499 475,8
Kommunstyrelsen 116,7 33,5 62,5 39,5 7,5
Kultur- och fritidsnamnden 5 3 3 3 3
Affdarsmassiga investeringar 121,7 36,5 65,5 42,5 10,5
Totala investeringar 543,9 648,3 629 541,5 486,3

Tabell 1: Investeringsbudget 2022-2026, miljoner kronor. Kalla: Budget 2022.

| budgeten ligger investeringar i lokaler och anlaggningar under kommunstyrelsen, trots att
investeringen exempelvis avser byggnation av en lokal som omsorgsnamnden eller
bildningsndmnden har behov av. Fran och med 2023 kommer enligt uppgift investeringarna i
budgeten ligga under den namnd som i budgetarbetet har dskat medel for investeringen.
Forhoppningen ar att detta ska paskynda bestéllningen om en utredning.

3.1.1. Kommunfullméktiges mal uppnas

Den vid tidpunkten for granskningen senast genomfoérda prognosen (maj 2022) visar att kommunen
kommer att na fullmaktiges ekonomiska mal om max 930 Mkr i skattefinansierade investeringar
under mandatperioden. Som framgar av figuren nedan har kommunen under de tre forsta aren i
mandatperioden legat under riktmarket for taket och i realiteten har svarigheten snarast varit att
genomfora budgeterade investeringar. Prognosen visar att kommunens investeringar for
mandatperioden kommer uppgar till 891 Mkr, varav 272 Mkr sker under 2022.

b
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Figur 1: Prognos fullmaktiges ekonomiska mal, maj 2022.
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3.1.2. Lokalresursplan ar en sammanstéallning av behov

Varje ar genomfor kommunens forvaltningar en lokalresursutredning som beskriver verksamhetens
nuldage och de framtida behoven. Dessa behov prioriteras inom respektive forvaltnings ledningsgrupp
och faststalls pa namndsniva. De sammanstallda behoven ingar darefter i en lokalresursplan, som
upprattas av kommunledningsforvaltningen. Syftet med planen ar att kommunens namnder i god tid
ska forsta, planera och beskriva behoven av lokaler och dess finansiering. Den senaste
lokalresursplanen galler, liksom investeringsbudgeten, aren 2022—-2026.

Lokalresursplanen beskriver, per forvaltning, behovet inom respektive verksamhetsomrade. Utifran
varje identifierat behov finns information om status pa projektet, beraknad kostnad for investeringen
och tidplan. Under respektive ndamnds sammanstallda behov finns rekommendationer och
prioriteringar fran kommunledningsférvaltningen.

3.1.3. Samhillsbyggnadsndmnden har planerat for underhall

Samhallsbyggnadsnamndens investeringar avser i huvudsak underhall av befintliga gator, vagar,
broar och parker, eftersom det enligt intervjuade finns ett storre underhallsbehov vad géller dessa
delar. Ndmnden har Iatit en extern aktor arligen genomféra méatningar av kommunens gator, vagar
och broar. Méatningen resulterar i en fargsattning (réd, gul och gron) som visar behovet av atgarder.
Rod innebér i praktiken att det &r for sent for underhallande atgéarder, medan gul visar att det
foreligger behov av underhall och gront visar att skicket ar godkant. Intervjuade uppger att
matningarna har varit nyttiga eftersom det medfér mojligheter for en faktabaserad
investeringsplanering genom att fokusera pa att arligen sakerstalla underhall av de "gula” delarna i
matningarna. De genomférda matningarna visar ocksa kostnaden for att underhalla exempelvis en
viss gata 6ver tid — en kostnad som 6kar i takt med att underhallsbehovet okar.

Enligt intervjuade finns vissa brister i samverkan med kommunledningsférvaltningen vilket far till
foljd att forvaltningen i vissa fall med kort varsel behéver anldgga en gata eller parkering intill en
kommunal fastighet. Foretradare for samhallsbyggnadsférvaltningen uppger att det blir
problematiskt eftersom samhallsbyggnadsnamndens investeringsplan redan innehaller andra
investeringar som ar planerade for aret.

3.2. Vissa otydligheter i investeringsprocess och roll- och ansvarsférdelning

3.2.1. Inget tydligt reglerat ansvar fér investeringsverksamheten

Utifran granskning av styrdokument framgar inte ett tydligt uttalat ansvar for investeringar, forutom
att ansvaret till viss del tilldelas styrelse och ndmnder genom fullméaktiges anslagsbindningsniva i
samband med budgeten. Ansvaret framgar indirekt for framférallt kommunstyrelsen. Styrelsen ar
enligt reglemente bland annat ansvarig for fastighetsdrift och underhall samt den 6versiktliga
planeringen av anvdandningen av mark och vatten. Styrelsen ska darutover se till att en
tillfredstallande markberedskap uppratthalls samt att bostadsférsorjningen och samhallsbyggandet
framjas. Samhallsbyggnadsnamnden fullgor utifran reglemente kommunens uppgifter enligt sarskild
lagstiftning inom plan- och byggvasendet och ansvarar for kommunens gator och andra allmanna
platser. Kultur- och fritidsndmnden ska enligt sitt reglemente verka for att tillgodose behovet av
lokaler och anlaggningar for kultur- och fritidsverksamhet. Det ar dock oklart om detta innebar att
ansvar for investeringar i lokaler och anlaggningar.
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Viss beskrivning av roll- och ansvarsférdelningen for investeringsverksamheten framgar av
styrdokumentet Strategi fér kommunens fastigheter, som beslutades av kommunstyrelsen 2014. Av
styrdokumentet framgar att kommunstyrelsen ar fastighetsdgare och att beslut om féréandringar i
fastighetsbestandet och andra fastighetsstrategiska beslut fattas direkt av dgaren eller genom
delegation, exempelvis fastighetsforsaljningar, rivningar och nyinvesteringar.
Kommunledningsforvaltningen har en 6vergripande och sammanhallande funktion med uppdraget
att tillampa ett langsiktigt hallbart ekonomiskt helhetsperspektiv for kommunens fastighetsbestand. |
uppdraget ingar bland annat att strategiskt ansvara for nyttjandet av mark- och fastigheter i
kommunen och att uppréatta en lokalforsorjningsplan varje mandatperiod. Begreppet
lokalférsorjningsplan har sedan ar 2022 ersatts med begreppet lokalresursplan.

Konsult- och serviceforvaltningen ansvarar, pa uppdrag av kommunstyrelsen, for skotsel och
utveckling av det bebyggda fastighetsbestandet samt nyproduktion. Inom férvaltningen finns en
fastighetsavdelning som fullfoljer uppdraget. Uppdraget innebar bland annat att forvaltningen ar
projektledare vid samtliga ombyggnads- och nybyggnadsprojekt. Forvaltningen ska ocksa leda
arbetet med att hitta samordningsvinster i samrad med de brukande forvaltningarna.

3.2.2. Inget politiskt beslutat styrdokument som tydlig reglerar investeringsprocessen

| Ornskéldsviks kommun finns inget politiskt beslutat styrdokument som tydligt reglerar
tillvagagangssattet for inventeringsarbetet. Daremot beslutade ekonomidirektéren 2017 om en
Riktlinje for investeringar. Riktlinjen innehaller redovisningstekniska principer gallande investeringar i
materiella anlaggningstillgdngar?, men beskriver ocksa principer fér beslutsprocessen, planering,
beslutsunderlag och uppfoljning. Enligt riktlinjen ska fullmaktige besluta om kalkyler till investeringar
overstigande 200 prisbasbelopp, for narvarande 9,7 miljoner kronor. Riktlinjen beskriver inte roll- och
ansvarsfordelningen i investeringsprocessen, forutom vad galler investeringskalkyler.

3.2.3. Fullméktige beslutar flera ganger om enskilda investeringar

| Ornskoldsviks kommun fattar kommunfullméktige i praktiken tva (eller ibland tre) beslut om
enskilda investeringar. Det forsta beslutet fattas nar fullmaktige tar beslut om investeringsbudgeten,
som ar uppdelad pa projektniva. Den ndmnd som har behov av den specifika investeringen behover
sedan initiera en utredning fran konsult- och serviceférvaltningen. Darefter fattar némnden ett
beslut om att genomféra (eller att inte genomfora investeringen). Beslut innebar att namnden begar
ianspraktagande av investeringsmedel fér att genomféra investeringen. Darefter bereds drendet via
kommunstyrelsens arbetsutskott och kommunstyrelsen, varefter fullmaktige beslutar om att medge
eller avsla ianspraktagandet av medel fér att genomféra investeringen. Budgetavvikelser ska sedan
aterigen hanteras av fullmaktige genom tillaggsbudget. Om en prognos visar en negativ avvikelse
med 10 procent eller mer i enskilda investeringsprojekt ska en ny investeringskalkyl for projektet tas
fram.

3.2.4. Investeringsbudgeten innehaller outredda investeringsprojekt

Av de investeringar som ingar i investeringsbudgeten for innevarande ar (2022) ar 16 projekt av
totalt 29 beslutade i berord namnd. Ett namndbeslut innebar att en grundligare utredning har
genomforts kopplat till projektet, och i vissa fall har projektering inletts redan. Kalkylen &r i dessa fall
mer detaljerad eftersom det finns mer kunskap om detaljerna kring investeringen. | budgeten saknar

1 Materiella anlaggningstillgangar utgors i huvudsak av mark, byggnader, tekniska anldggningar samt maskiner och
inventarier for langsiktigt bruk eller innehav.
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13 projekt beslut i namnd vilket innebar att de i regel inte har utretts i sarskilt stor utstrackning.
Kalkylen bygger i dessa fall uteslutande pa erfarenhetsvarden utifran liknande byggnationer.
Intervjuade uppger vidare att det inte alltid ar bestamt exakt var fastigheten ska byggas i detta skede.
Om plats ar bestamd kan det vara sa att det saknas detaljplanelagd mark, eller att detaljplanen
behdver uppdateras. Aven investeringar som beslutas i nAmnd saknar i vissa fall en bestimd plats,
vilket framgar av genomfort stickprov (se avsnitt 4). Notera att ovanstaende avser antal projekt i
budgeten och inte sdger ndgot om de totala beloppen som beslutats av ndmnd/ej har beslutats av
namnd.

Att investeringar i budgeten inte har utretts uppges bland annat bero pa att tidiga utredningar
riskerar att ha blivit inaktuella nar investeringen ska genomforas. Vid intervjuer framkommer dock
att det inte bara handlar om ett strategiskt val, utan ocksa om att det finns brist pa planerad mark i
kommunen. Revisionen har i tidigare granskningar noterat kommunens brister vad géller
planberedskap.?

3.3. Samverkan sker framst vid enskilda investeringar

3.3.1. Inga systematiska forum fér samverkan

| Ornskéldsviks kommun finns det inga forum fér samverkan i frdgor som ror investeringar, varken
kommuninternt eller koncerndvergripande. Av Strategi for kommunens fastigheter, antaget av
kommunstyrelsen ar 2014, framgar att det ska finnas ett strategiskt fastighetsrad med ansvar att
samordna, utveckla och fordadla kommunens fastighetsbestand. Enligt uppgift ar radet inte aktivt vid
tidpunkten for granskningen, och har inte varit det under en langre tid. Fastighetsradet skulle vara
ett radgivande fastighetsfragor som éar av strategisk karaktar dar ett langsiktigt, ekonomiskt och
hallbart fastighetsagande satts i fokus. Strategiska fastighetsradet bestod av ansvariga tjansteman
inom Kommunledningsforvaltningen och Konsult- och Serviceférvaltningen.

Enligt uppgift fanns tidigare ett ytterligare koncernévergripande forum for investeringar dar bade
kommunledning och bolagsledning fanns representerade. Har ingick exempelvis foretradare fran
kommunledningsforvaltningens avdelningar, trafik, park och gata inom
samhallsbyggnadsforvaltningen samt Ovik Energi och MIVA. Intervjuade uppger att
investeringsforumet bidrog till samverkan och information kring aktuella investeringar. Forumet har
sedan ett antal ar inte varit aktivt.

3.3.2. Behov av att formalisera samverkan inom kommunkoncernen

Vid intervjuer framkommer att det forekommer viss informell samverkan i specifika investeringar.
Intervjuade uppger dock att det finns utvecklingsmojligheter for att systematisera samverkan,
framfor allt inom planeringsfragor. Det sker exempelvis endast sporadisk samplanering mellan
samhallsbyggnadsnamnden och MIVA. Detta, trots att det inom kommunen finns ett
underhallsbehov av bade vagar (som samhallsbyggnadsnamnden ansvarar for) och rér och ledningar
som hor till vatten- och avloppsystemet. Foretradare for samhallsbyggnadsférvaltningen uppger att
det inom kommunen inte finns vetskap om MIVA:s verksamhetsplan och investeringsplan. Inte heller
bolaget kdnner till samhéllsbyggnadsforvaltningens planer. Ingen systematisk samverkan i
investeringsverksamheten sker heller med Ovik energi som exempelvis tillhandahaller fiber i stora
delar av kommunen.

2 se exempelvis Granskning av detaljplaneprocessen samt uppféljande granskning av bygglovsprocessen (2019),
granskning av service till foretagare (2020)



EY

Building a better
working world

Enligt intervjuade finns det ocksa utvecklingspotential vad géller den primarkommuninterna
samverkan, bland annat mellan kommunledningsforvaltningen och samhallsbyggnadsforvaltningen i
detaljplanefragor. Att samverkan kan utvecklas visar sig bland annat vad géller planeringen av
fastighetsinvesteringar och gator och vigar, enligt intervjuade. | Ornskéldsviks kommun bestiller
kommunledningsforvaltningen detaljplaner av samhallsbyggnadsforvaltningen, som ansvarar for att
utfora detaljplanearbetet. Foretradare for samhallsbyggnadsforvaltningen konstaterar att
bestallningar av detaljplaner inte sallan kommer med kort varsel och behoéver fardigstallas snabbt.
Processen for en detaljplan ar dock lagstyrd och tar i regel omkring tva ar. Férutom att detta
forsvarar samhallsbyggnadsforvaltningens planering av detaljplaner kan det ocksa innebéra
forsenade investeringsprojekt som behdver vinta pa en fardigstalld detaljplan och bygglov.

3.4. Beddmning

Vi bedomer att det kommunen endast delvis har tydliga och dndamalsenliga styrdokument och
planer for investeringsverksamheten. Vi grundar bedémningen pa att det saknas en tydligt
framskriven roll- och ansvarsférdelning mellan styrelse och namnder vad giller investeringar. Aven
om det ar rimligt att kommunstyrelsen intagit en ledande roll i arbetet saknas i reglemente en tydlig
fordelning som motiverar denna roll. Vi anser att ett framtida styrdokument bor tydliggéra roll- och
ansvarsfordelningen i investeringsprocessen.

Processen for investeringsverksamheten ligger formellt i linje med fullmaktiges 6vergripande
reglering av arbetet sasom framskrivet i Policy fér ekonomistyrning. Tjanstepersonsdokumentet
Riktlinje for investeringar beddms vara ett stod i arbetet, dven om vi anser att nivaer for nar
fullméaktige ska besluta om investeringskalkyler och tillaggsbudget bor vara beslutat av en politisk
instans. Vi ser positivt pa arbetet med lokalresursutredningar och lokalresursplan som en grund for
planeringen.

Daremot ar vi tveksamma till att investeringsprocessen sasom den utférs i praktiken ligger i linje med
fullmaktiges intentioner. Fullmaktiges investeringsbudget innehaller i regel beslut om outredda
investeringar varfor den bedéms ha en svag styrande effekt. Aven vid fullmaktiges beslut om
ianspraktagande av medel saknas ofta gedigna kalkyler och mark for projektet. Det innebar i
praktiken att fullmaktige i vissa fall behover ta stallning till enskilda investeringar en tredje gang,
genom tilliggsanslag. Aven om processen utgdér en demokratisk férankring bedémer vi att
kommunstyrelsens beredning ar ineffektiv. Om kommunen ska lyckas med ambitionen att férdubbla
sin investeringsverksamhet ndstkommande mandatperiod behdver investeringsprocessen darfér
effektiviseras.

Vi bedémer vidare att det saknas en andamalsenlig samverkan kring investeringar inom
kommunkoncernen. Varken det strategiska fastighetsradet eller koncernévergripande forum for
investeringar &r vid tidpunkten fér granskningen aktiva. Aven om det sker viss samverkan inom
kommunen och gentemot bolagskoncernen ar den kopplat till enskilda investeringar snarare an att
ha ett mer langsiktigt planeringsperspektiv. Granskningen visar ocksa att investeringsplaner pa
namndsniva saknar koppling till investeringsplaner i bolagen, vilket riskerar leda till ineffektiv
resursallokering ur ett koncernperspektiv.

Sarskilt bekymmersamt ar avsaknaden av en formaliserad samverkan inom kommunkoncernen, da
en stor andel av kommunen investeringsverksamhet sker hos de kommunala bolagen. En
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forutsattning for en god planering och samverkan ar att kommunen atgardar bristerna inom sin

planberedskap.
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4. Beslutsunderlag, uppfoljning och kompetens

| granskningen har vi narmare granskat tva investeringsprojekt, dar vi framforallt belyser projektens
beslutsunderlag och uppféljning. Ett av projekten dr pagaende och ett ar avslutat.

4.1. Riktlinje for investeringar tydliggér processen

| ekonomidirektdrens Riktlinje fér investeringar framgar principer for beslutsunderlag och
uppféljning.

4.1.1. Underlagen ska innehalla en totalkalkyl

Av riktlinjen framgar att alla dskanden om investeringsmedel till kommunfullmé&ktige 6verstigande
200 prisbasbelopp (9,66 miljoner kronor ar 2022) ska innehalla en totalkalkyl. For investeringar 6ver
100 prisbasbelopp (4,83 miljoner kronor ar 2022) ska en totalkalkyl uppréattas och redovisas for den
namnd som ska bruka investeringen. For investeringar under 100 prisbasbelopp ska ocksa en kalkyl
utgora beslutsunderlag, da innehallande syfte, arliga ekonomiska effekter, miljoaspekter och om
investeringen ar kvalitetshdjande och innebar en ny verksamhet. Totalkalkyl definieras enligt
riktlinjen som en sammanstallning av:

Investerings- och driftskostnadskalkyl. Driftskostnadskalkylen ska omfatta det ar som

investeringen tas i bruk (ar 1) samt de tva efterféljande aren (ar 2 och 3) om

kostnadsskillnaden dessa ar ar stor i jamforelse med ar 1. Hur stor skillnaden ska vara for att

inkludera ar 2 och 3 framgar inte.

Kostnader som inom byggprojektet ar att hdanfora till underhall, liksom eventuella kostnader

for rivning

Verksamhetskalkyl, som visar vilka driftskostnader som férandras med anledning av projektet

Kringinvesteringar, exempelvis utgifter for mébler och inventarier utomhus

Roll- och ansvarsfordelningen bygger pa att den brukande namnden ansvarar for totalkalkylen. Den
utférande namnden, vilket &r kommunstyrelsen genom fastighetsavdelningen pa
kommunledningsforvaltningen, uppréattar en investerings- och driftskostnadskalkyl pa uppdrag av
den brukande namnden. Enligt intervjuade har Verksamhetsansvarig, oftast avdelningschef,
huvudansvaret. Ekonomicheferna deltar genom att uppratta investeringskalkylen och stéttar ibland
med att uppratta verksamhetskalkyler.

4.1.2. Kalkyler innehaller alltid en post fér oférutsedda hdndelser

Framtagna kalkyler och efterféljande prognoser innehaller alltid med en post for oférutsedda
kostnader (ATA). Posten kan variera ganska mycket beroende p3 typ av projekt. Fér vanlig
nybyggnation ar posten oftast 4—10 procent men den kan var upp till 20-25 procent i komplexa
projekt, till exempel i befintlig byggnad.

4.1.3. Uppféljning ska ske under och efter projektet

Uppfoljning av investeringar ska ske i samband med tertialuppfoljningar/bokslut samt i
slutredovisningar av fardiga projekt. Uppféljningen for respektive investering bor enligt riktlinjerna
innehalla totalbudget, arets investeringsutgift samt en totalprognos foér hela projektet. Om en
prognos visar en negativ avvikelse med 10 procent eller mer i enskilda investeringsprojekt ska en ny
investeringskalkyl for projektet tas fram. Framtida brukande namnd ska informeras for att kunna
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fatta beslut kring eventuella atgarder. Godkanner brukande namnd fordyringen ska en ny totalkalkyl
skickas vidare till fullmaktige for beslut. Vi noterar att det i riktlinjerna inte finns information om hur
en prognostiserad forsening ska hanteras.

For fardiga projekt ska slutredovisning ske till kommunfullmaktige respektive brukande namnd
senast tre manader efter ianspraktagande. Slutredovisningen ska aterkoppla mot den ursprungliga
kalkylen. Enligt uppgift genomfors slutredovisning inte systematiskt enligt tidsplan for kommunens
investeringar.

4.2. Krav pa god kompetens inom investeringsprojekten

Sammansattningen av kommunens investeringsprojekt féljer dverlag en enhetlig struktur. Projektens
styrgrupp bestar i regel av kommunens fastighetschef (sammankallande), avdelningschef och
ekonomichef fran brukande forvaltning. Styrgruppen bestdammer i sin tur vilka som skall vara med i
projektgruppen. Projektgruppen bestar av en byggprojektledare fran fastighetsavdelningen
(sammankallande) och representanter fran brukande forvaltning, exempelvis lokalsamordnare och
enhetschef. Kommunen har idag sex byggprojektledare med en yrkesbakgrund som exempelvis
fastighetsforvaltare, konstruktor, byggnadsinspektor, och projektledare inom privat sektor. Generellt
staller kommunen hoga krav pa dessa funktioner vad galler utbildning och/eller erfarenhet.

4.3. Stickprov 1: Nytt korttids-/barnboende

| slutet av december 2017 fattade omsorgsnamnden beslut om att begéara fullmaktiges medgivande
att iansprakta 20 miljoner kronor fran investeringsbudgeten for uppférandet av ett nytt boende. Det
ror sig om ett korttidsboende for barn med fem platser inklusive tva traningslagenheter.

4.3.1. Beslutsunderlag och beslutsgang

Beslutsunderlagen utgors av en investeringskalkyl och en barn- och konsekvensanalys.
Investeringskalkylen bygger pa byggnation av en gruppbostad som pabdrjades under 2017.
Investeringskostnaden enligt kalkylen fér gruppbostaden uppgick till 17,5 miljoner kronor, vilket dven
bedémdes som investeringskostnaden for korttids-/barnboendet. Enligt protokollet fran
kommunstyrelsens hantering var det inte klart hur/var tomten skulle vara beldgen vilken innebar att
det var svart att bedéma kostnader i form av anslutningsvagar, utvandig mark osv. Den
osdkerhetsfaktorn medforde att 20 miljoner kronor askades for projektet. Planen var ett
fardigstallande vid halvarsskiftet 2018, men enligt kalkylen kunde det dndras beroende pa
markférhallandena. Totalkalkylen innehaller de delar som framgar av riktlinjen fér investeringar.

Utifran omsorgsnamndens beslut i december 2017 fattade kommunstyrelsens arbetsutskott i januari
2018 beslut i enlighet med omsorgsnamnden. Darefter fattar kommunstyrelsens beslut i enlighet
med arbetsutskottet i februari 2018 och slutligen fattar kommunfullmaktige beslut att medge
ianspraktagandet i slutet av februari 2018. Vi noterar att fullméaktige i praktiken har fattat tva beslut
om samma investering, en gang nar investeringsbudgeten antogs och en gang nér investeringen ska
satta igang.

I mars 2020 beslutade omsorgsnamnden att uppdra kommunstyrelsen att aska tillaggsanslag om 4
miljoner kronor for boendet. Bakgrunden var att det i projekteringsarbetet visat sig att byggnaden
behdver en yta som dr 100 m2stdrre dn vad den ursprungliga kalkylen utgick fran, vilket dkar
kostnaden med 2,5 miljoner kronor. Darutover ar den aktuella tomten en skogstomt som kravde
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tradfallning och hantering av dagvatten, vilket bedomdes medféra en férdyring om 1,5 miljoner
kronor. Darefter foljde beslut av kommunstyrelsens arbetsutskott, kommunstyrelsen och tillslut
kommunfullmaktige som i juni 2020 beslutade att medge tilldggsanslag.

4.3.2. Uppféljning

Investeringen har féljts upp I6pande i tertial- och arsbokslut under projektet i enlighet med Riktlinjen
for investeringar. | uppfoljningen finns ocksa information om status for projektet och anledningar till
forseningar. Av 2020 ars bokslut for kommunstyrelsen framgar vidare att kostnaderna forvantas 6ka
med 1 miljon kronor pa grund av hogre markkostnader an budgeterat. Vi noterar dock att dven
budgeten okat till 25,9 miljoner kronor. | kommunstyrelsens bokslut ar 2021 framgar att boendet
togs i bruk i augusti 2021. Totalt blev utfallet 28 miljoner kronor, vilket dr en avvikelse med 8 miljoner
kronor fran ursprungliga budgeten och 4 miljoner kronor fran budgeten efter tillaggsaskandet. Enligt
uppgift har ingen slutredovisning av investeringen genomforts.

4.4. Stickprov 2: Ny simhall

Kultur- och fritidsnémnden dskade under 2019 medel f6r att bygga en ny simhall.
Kommunfullméktige beviljade dskandet under 2019 och avsatte ekonomiska medel 2020 och 2021
for byggnation av en ny simhall med en ”affarsmassig innergard” och en ny stadsentré.

4.4.1. Beslutsunderlag och beslutsgang

Beslutsunderlagen vid kultur- och fritidsndmndens beslut 2019 bestar av bakgrundsbeskrivning, syfte
med investeringen, omfattning, barn- och konsekvensanalys samt investeringskalkyl med bedémning
av driftskostnad. Totalt bedoms investeringskostnaden uppga till 89,6 miljoner kronor. Vid
sammantraden beslutar kultur- och fritidsndmnden att foresla kommunfullmaktige att fa iansprakta
budgeterade 72 Mkr for investering i ny simhall, att tillskjuta 3,3 Mkr i tillaggsanslag for investering
utdkad mark samt att tillskjuta 3 Mkr i tillaggsanslag for investering i kommersiell del. Resterande
medel dskas av samhallsbyggnadsnamnden for investering i stadsentré.

Beslutsgangen foljer sedan via kommunstyrelsens arbetsutskott, kommunstyrelsen varefter
kommunfullméaktige medger kultur- och fritidsnamnden att iansprakta medel for investeringen i
simhall och samhallsbyggnadsnamnden att iansprakta medel for investering i ny stadsentré.

Under hosten 2020 lyfts simhallsinvesteringen aterigen pa kultur- och fritidsndmndens
sammantrade. Av protokollet framgar att upphandlingen blev dyrare &n forvantat och darfér avbrots.
En utredning har darfor genomforts som visar att orsakerna var att marken var kostnadsdrivande
eftersom byggnaden skulle uppféras i slant, uppfylinad av mark med stédmurar, byggnadens
utvandiga estetiska uttryck, stadsentré, detaljplane- och bygglovskrav, hoga krav pa energi och
vattenrening och att simhallar alltid klassificeras som riskprojekt pa grund av dess fuktiga milj6.
Utredningen mynnade ut i tre alternativ for hur investeringen kan framskrida. Alternativen som
presenterades var att investeringen genomférs enligt plan med ett tilliggsanslag pa 29 miljoner
kronor, eller att ersatta stédmurar med slanter med ett tilldggsanslag pa 15,3 miljoner kronor eller
att bortse fran planen pa en ny stadsentré med ett tilldggsanslag pa 7,7 miljoner kronor. Ndmnden
beslutade i enlighet med det senare forslaget, vilket innebar en totalkostnad pa 97 miljoner kronor.
Investeringskalkyler finns for respektive forslag. Efter beslut i kommunstyrelsens arbetsutskott och
kommunstyrelsen beslutar kommunfullmaktige i enlighet med kultur- och fritidsnamnden.
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Under slutet av 2021 begar kultur- och fritidsnamnden tilldggsanslag pa 20,9 miljoner kronor pa
grund av fordyringar som hanfors till 6kade materialpriser mot bakgrund av Coronapandemin (ca 11
miljoner kronor) samt nya risker som synliggjorts under projektets gang samt till upparbetade
kostnader efter manga ars utredning. Férutom bakgrunden och orsaken till tillaggsaskandet finns
kalkyl som beslutsunderlag. | december 2021 medger kommunfullmaktige tillaggsanslaget, efter
tidigare beslut i kommunstyrelsens arbetsutskott och kommunstyrelsen.

4.4.2. Uppféljning

Investeringen har féljts upp l6pande i tertial- och arsbokslut under projektet i enlighet med Riktlinjen
for investeringar. | uppfoljningen finns ocksa information om status for projektet och anledningar till
forseningar. Av 2020 ars bokslut for kommunstyrelsen framgar att Den nya simhallen har en
tidsforskjutning till féljd av att de forsta inkomna anbuden enligt den forsta projekteringen vida
Oversteg antagen budget. Av 2021 ars bokslut framgar att budgeten 6kat med tillaggsanslag till f6ljd
av fordyringar utifrdn pandemin och nya risker som synliggjorts under projektets gang. Planerad
byggstart ar varen 2022 och fardigstéllandedatum &r augusti 2024.

4.5. Bedomning

Vi bedomer att kalkyler for investeringsprojekt ar tillrdckliga utifran givna forutsattningar men att de
bara delvis utgér andamalsenliga beslutsunderlag fér namnder och fullmaktige. Genomférda
stickprov bekréaftar att kalkyler i allt vdasentligt ar upprattade utifran Riktlinje for investeringar.
Daremot beddmer vi att bland annat bristerna i kommunens planberedskap och namndernas
hantering gor att kalkylerna ofta ar tentativa vad galler plats och omfang. Det ar ocksa en anledning
till att kommunens investeringsbudget innehaller sa manga outredda projekt och har en svag
styrande effekt. | praktiken leder det ocksa till forseningar av manga investeringar.

Vi bedomer att kommunstyrelsen bara delvis har sdkerstallt kontinuerliga och dndamalsenliga
uppféljningar av pdgdende investeringsprojekt. Aven har bekraftar genomférda stickprov att
uppfoljning sker utifran Riktlinje fér investeringar. Frekvensen pa uppfoljning ligger ocksa i linje med
fullmaktiges Policy fér ekonomistyrning, det vill sdga vid tertial- och arsbokslut. Vi noterar dock att ett
utvecklingsomrade fér kommunstyrelsen att sdkerstélla att slutredovisningar sker enligt tidsplan.
Granskningen visar ocksa att slutredovisningar for storre investeringar inte alltid rapporteras till
fullmaktige, vilket &r en avvikelse fran Policy fér ekonomistyrning.

Vi bedomer att kommunstyrelsen och berérda ndmnder har sakerstallt en tillracklig kompetens hos
personalen kopplat till investeringsverksamheten. Antalet tillgangliga projektledare ar rimligt i
forhallande till en kommun av Ornskdéldsviks storlek. Tillgdngliga projektledare bedéms ocksa ha en
relevant bakgrund for arbetet. Vi anser att sammanséattningen av investeringsprojekt innehaller en
bra mix mellan centralt placerade projektledare och representanter fran berérd férvaltning.
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5. Sammanfattande bedomning och rekommendationer

Var sammanfattande bedémning ar att kommunstyrelsen och samhéllsbyggnadsnamnden endast
delvis har sdkerstallt en andamalsenlig styrning av investeringsprocessen. Den interna kontrollen
beddms vara tillracklig men vi anser att beslutsgangarna bor effektiviseras for att mota det 6kade

investeringsbehovet framgent.

Vi baserar var bedomning pa att investeringsverksamheten overlag ligger i linje med fullmaktiges
Policy fér ekonomistyrning och det ekonomiska malet att skattefinansierade investeringar ska uppga
till max 930 Mkr 6éver mandatperioden. Samtidigt ar vi tveksamma till att investeringsprocessen till
fullo bedrivs utifran fullmaktiges intentioner. En stor andel av de investeringar som fullmaktige
beslutar om i investeringsbudgeten ar outredda, ofta utan kalkyl och faststalld plats for byggnation.
Det innebar bade att besluten vilar pa ofullstdndiga underlag och att fullmaktige kan behoéva besluta
om tillaggsbudget. | praktiken behover fullmaktige ofta besluta om enskilda investeringsprojekt tre
ganger. Om kommunen ska lyckas med ambitionen att fordubbla sin investeringsverksamhet
nastkommande mandatperiod behdver investeringsprocessen effektiviseras.

Vi bedémer vidare att det saknas en dndamalsenlig samverkan kring investeringar inom
kommunkoncernen. Varken det strategiska fastighetsradet eller koncernévergripande forum for
investeringar ar vid tidpunkten fér granskningen aktiva. Aven om det sker viss samverkan inom
kommunen och gentemot bolagskoncernen ar den kopplat till enskilda investeringar snarare an att
ha ett mer langsiktigt planeringsperspektiv. Var bedémning ar att en 6kad samverkan i planarbetet
skulle bidra till en battre planberedskap i kommunen vilket i sin tur ger battre forutsattningar for mer
heltackande kalkyler och beslutsunderlag i investeringsprocessen.

Fraga

Finns tydliga och andamalsenliga
riktlinjer for
investeringsverksamheten?

Finns andamalsenliga beslutsunderlag
och kalkyler till de investeringar som
beslutas? (Innehallande syfte,
riskanalys, budget,
driftkostnadsbedémningar,
lonsamhetsberdkningar, samt
efterkalkyler)

Har styrelsen sakerstallt en tillracklig
kompetens hos personalen kopplat till
investeringsverksamheten?

Svar

Delvis. Processen for investeringsverksamheten ligger formellt i
linje med fullmaktiges 6vergripande reglering.
Tjanstepersonsdokumentet Riktlinje fér investeringar bedéms
vara ett stod i arbetet, dven vi anser att nivaer for nar
fullméaktige ska besluta om investeringskalkyler och
tillaggsbudget bor vara beslutat av en politisk instans. Vi ser
positivt pa arbetet med lokalresursutredningar och
lokalresursplan som en grund for planeringen.

Daremot ar vi tveksamma till att investeringsprocessen sasom
den utfors i praktiken ligger i linje med fullmaktiges intentioner.
Det saknas ocksa en tydligt framskriven roll- och
ansvarsfordelning mellan styrelse och namnder vad géller
investeringar.

Delvis. Kalkyler for investeringsprojekt ar andamalsenligt
upprattade utifran givna forutsattningar men de utgor bara
delvis andamalsenliga beslutsunderlag for namnder och
fullmaktige. Enligt var mening beror det framfér allt pa brister i
kommunens planberedskap och ndmndernas hantering som i sin
tur gor att kalkylerna ofta ar tentativa vad galler plats och
omfang.

Ja. Antalet tillgangliga projektledare ar rimligt i forhallande till en
kommun av Ornskéldsviks storlek. Tillgdngliga projektledare
beddms ocksa ha en relevant bakgrund for arbetet. Vi anser att
sammansattningen av investeringsprojekt innehaller en bra mix
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mellan centralt placerade projektledare och representanter fran
berord forvaltning.

Genomférs kontinuerliga och Delvis. Frekvensen pa uppfoljning ligger i linje med fullmaktiges
andamalsenliga uppfoljningar av Policy fér ekonomistyrning, det vill sdga vid tertial- och
pagaende investeringsprojekt, kopplat  arsbokslut. Granskningen visar dock att slutredovisningar for
till géllande styrdokument? storre investeringar inte alltid rapporteras till fullmaktige, vilket

ar en avvikelse fran policyn.

Sker en andamalsenlig samverkan Nej. Varken det strategiska fastighetsradet eller
kring investeringar inom koncernovergripande forum for investeringar ar vid tidpunkten
kommunkoncernen? for granskningen aktiva. Aven om det sker viss samverkan inom

kommunen och gentemot bolagskoncernen ar den kopplat till
enskilda investeringar snarare dn att ha ett mer langsiktigt
planeringsperspektiv. Sarskilt bekymmersamt ar avsaknaden av
en formaliserad samverkan inom kommunkoncernen, da en stor
andel av kommunen investeringsverksamhet sker hos de
kommunala bolagen.

Utifran granskningsresultatet rekommenderar vi kommunstyrelsen att:
Bereda for fullmaktige en investeringsbudget med utredda investeringsposter for berort

budgetar

Sakerstalla att politiskt faststallda styrdokument tydliggdr beloppsgranser nar politiska beslut
i normalfallet krdvs och vilka underlag som ska finnas

Uppratta former for samverkan i investeringsplaneringen inom kommunkoncernen
Sakerstalla att slutredovisningar for storre investeringar genomfors enligt tidsplan och
rapporteras till fullmaktige

Vi rekommenderar kommunstyrelsen och samhallsbyggnadsnamnden att:
Prioritera atgarder for att uppratta en tillracklig planberedskap i kommunen

Vi rekommenderar kommunstyrelsen och 6vriga ndmnder att:
Sakerstalla forutsattningar for kommunstyrelsen att bereda en dndamalsenlig
investeringsbudget, genom en effektiv utredning och beredning av investeringsprojekt i god
tid fore berort budgetar

Petter Frizén Max Stenman
EY EY

16



	1. Sammanfattning
	2. Inledning
	2.1. Bakgrund
	2.2. Syfte, revisionsfrågor och avgränsning
	2.3. Avgränsningar
	2.4. Metod
	2.5. Revisionskriterier
	2.5.1. Kommunallagen (2017:725)
	2.5.2. Kommunfullmäktiges budget för 2022 med plan för 2023–2024
	2.5.3. Fullmäktiges policys


	3. Styrning, planering och samverkan
	3.1. Kommunens investeringsplanering utgår i grunden från investeringsbudgeten
	3.1.1. Kommunfullmäktiges mål uppnås
	3.1.2. Lokalresursplan är en sammanställning av behov
	3.1.3. Samhällsbyggnadsnämnden har planerat för underhåll

	3.2. Vissa otydligheter i investeringsprocess och roll- och ansvarsfördelning
	3.2.1. Inget tydligt reglerat ansvar för investeringsverksamheten
	3.2.2. Inget politiskt beslutat styrdokument som tydlig reglerar investeringsprocessen
	3.2.3. Fullmäktige beslutar flera gånger om enskilda investeringar
	3.2.4. Investeringsbudgeten innehåller outredda investeringsprojekt

	3.3. Samverkan sker främst vid enskilda investeringar
	3.3.1. Inga systematiska forum för samverkan
	3.3.2. Behov av att formalisera samverkan inom kommunkoncernen

	3.4. Bedömning

	4. Beslutsunderlag, uppföljning och kompetens
	4.1. Riktlinje för investeringar tydliggör processen
	4.1.1. Underlagen ska innehålla en totalkalkyl
	4.1.2. Kalkyler innehåller alltid en post för oförutsedda händelser
	4.1.3. Uppföljning ska ske under och efter projektet

	4.2. Krav på god kompetens inom investeringsprojekten
	4.3. Stickprov 1: Nytt korttids-/barnboende
	4.3.1. Beslutsunderlag och beslutsgång
	4.3.2. Uppföljning

	4.4. Stickprov 2: Ny simhall
	4.4.1. Beslutsunderlag och beslutsgång
	4.4.2. Uppföljning

	4.5. Bedömning

	5. Sammanfattande bedömning och rekommendationer

