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Sammanfattning

Den kommunala investeringsbudgeten &r ett viktigt instrument for att sakerstélla kommunens roll som
en langsiktig leverantor av valfard. Enligt tidigare observationer lyser digitala element med sin franvaro
i kommunala investeringsbudgetar, och kostnader for digitalisering hanteras i 16pande drift istallet for
genom investering. Detta skapar negativa konsekvenser for andamalsenlig digitalisering, déar nyttor
relaterade till nyttjandet av digitalisering uteblir. Denna rapport innehaller en analys av nuvarande
hantering av digitala element i Sundsvalls investeringsbudget. Utredningen har till uppdrag att bidra
med ny kunskap kring hur digitala element kan inkorporeras i den kommunala investeringsbudgeten for
att pa sa satt bidra till en mer andamalsenlig digitalisering. Utredningen har genomférts under
inledningen av 2020 av forskare vid SCDI pa uppdrag av Sundsvalls kommun.

Utredningen identifierar problem associerade till ett underutnyttjande av inkorporering i kommunala
investeringsbudgetar, trots avsaknaden av regelméssiga begransningar i dvergripande riktlinjer. Vidare
identifieras en tydlig kortsiktighet i hanteringen av digitala initiativ, samt en avsaknad av skalbarhet
som en konsekvens av existerande stuprdr i verksamheten. Senare tids utveckling av it-styrning
identifieras som ytterligare en faktor som motverkar inkorporering, samt bristande ekonomistyrning och
en icke-anvéandning av alternativkostnadsperspektiv.

Rekommendationerna innefattar stod for val av digitala element att inkludera i investeringsbudgeten,
samt uppmaningen att mata och folja upp inkorporering fran ett koncernstyrningsperspektiv. Vidare
lyfts rekommendationen att nyansera sprakbruket kring digitalisering inom omradet ekonomistyrning
som ett nddvandigt steg i att moéjliggora framtida inkorporering.
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Bakgrund

Sveriges kommuner ar ledande i internationell jamforelse kring anvéndningen av digitalisering som en
metod for att sakerstélla andamalsenlig leverans av valfard. Samtidigt visar forskningen pa en betydande
potential kring forbattring. Huvudpoéngen i den kritik som tidigare riktats mot kommuner och dess
ekonomistyrning ar att styrningen ej till fullo svarar upp mot den logik som 6kad digital intensitet i en
verksamhet medfor. Existerande styrning ar till stor del byggd pa ett perspektiv kring digital teknologi
dar denna behandlas som uteslutande en tillgang. Detta ligger i direkt konflikt med vad forskningen ser
som det mest centrala i teknologin:.

Digitala initiativ utmarker sig pa flera satt. Traditionellt sett har de utmarkt sig genom brutna I6ften om
en Okad produktivitet som sedan aldrig intraffat. Inom forskningen beskrivs detta som ”it-
produktivitetsparadoxen”, dér nobelpristagaren Solow syrligt uttryckt det som att Vi ser datorer
overallt, utom i produktivitetsstatistiken”2. Detta har motbevisats av andra forskares, men i grund och
botten pekar paradoxen pa ett fundamentalt missférstand kring teknologin i sig. Digital teknologi ar till
stor del infrastrukturell. Den mojliggor vissa (for verksamheten) efterstravansvéarda beteenden genom
att skapa forutsattningar for mer effektiv informationshantering. Tidigare studier visar att den direkta
verksamhetsnyttan av digital teknologi ar svarbevisad, men samtidigt ar den en nédvandig forutsattning
for att bedriva verksamhets. Detta blir sérskilt tydligt i sektorer som utmarks av tilltagande digital
intensitet, ofta driven av férdndrade forvéntningar hos kunder och andra avndmare.

Vart traditionella perspektiv pa hantering av digital teknologi har varit strukturell separation, ofta genom
organisering av centrala it-avdelningar som kostnadscenter. Parallellt med detta har majoriteten av it-
kostnader hanterats som kapitalkostnader, det vill s&ga, nya initiativ har finansierats enligt en
investeringslogik. Denna utveckling kulminerade strax efter millenieskiftet, och har sedan dess blivit
mindre och mindre framtradande nar man tittar pa den totala it-kostnaden i en verksamhet. Istallet har
mer och mer av kostnaderna flyttats éver till driftmedel, ofta decentraliserade i verksamheten genom
vad som bendmns “Skugg it” da det sker utan central sanktionering och ofta i direkt konflikt med
existerande styrmodeller.

Samtidigt har Central IT forsokt att styra mot en standardiserad infrastruktur (i ordets vidaste
bemarkelse) genom att verksamheten har forordnats att bestalla ytterligare tillampning via en process
optimerad for att minska antalet bestéllningar och darmed fluktuation i efterfragans. Detta har i sin tur
haft en kontraproduktiv effekt da an mer IT bekostats via driftmedel och saledes 6kat mangden skugg-
it och ytterligare forsvarat styrning.

1 Yoo, Y., Henfridsson, O., & Lyytinen, K. (2010). Research commentary—the new organizing logic of digital innovation: an agenda
for information systems research. Information systems research, 21(4), 724-735.

2 Triplett, J. E. (1999). The Solow productivity paradox: what do computers do to productivity?. The Canadian Journal of
Economics/Revue canadienne d'Economique, 32(2), 309-334.

3 Brynjolfsson, E., Rock, D., & Syverson, C. (2017). Artificial intelligence and the modern productivity paradox: A clash of
expectations and statistics (No. w24001). National Bureau of Economic Research.

4 Mithas, S., & Rust, R. T. (2016). How information technology strategy and investments influence firm performance: Conjecture
and empirical evidence. Mis Quarterly, 40(1), 223-245.

s Magnusson, i Eineroth, Lindvall & Magnusson. 2018. Digitalisering och Styrning. Studentlitteratur i Lund.
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Konsekvensen av denna typ av styrning aterfinns i de utmaningar kommuner nu star infér i sin digitala
omstéllning. Decentraliseringen av mandat till forvaltningar (och liknande) leder till svarigheter att
koordinera och sdkerstalla verksamhetsovergripande nytta. Underutnyttjandet av koncernstyrning och
avsaknad av Gvergripande portféljstyrning leder till suboptimering och bristande andamalsenlighet.
Konsekvensen blir extra tydlig i anvandningen av redovisningstekniska metoder och forhallningsstt
som underminerar langsiktig nytta och effekt av den digitala teknologin. Detta suboptimerar
kommunernas stravan efter digital mognad (det vill sdga formagan att tillgodogéra sig nyttorna med
digitalisering). Har blir den kommunala investeringsbudgeten sarskilt intressant som fel-/underutnyttjat
styrmedel for en andamalsenlig digitalisering.

Denna utredning har till uppdrag att bidra med ny kunskap kring hur digitala element kan inkorporeras
i den kommunala investeringsbudgeten for att pa sa satt bidra till en mer andamalsenlig digitalisering.
Utredningen har genomforts under inledningen av 2020 av forskare vid SCDI pa uppdrag av Sundsvalls
kommun. Rapporten innehaller nulagesanalys och rekommendationer i form av grunderna for ett
metodstod designat for att bidra till en mer andamalsenlig digitalisering genom nyttjandet av kommunala
investeringsbudgetar.

Metod

Studien har innefattat datainsamling genom saval intervjuer med atta representanter fran Sundsvalls
kommun utvalda for sin expertis kring investeringsbudgeten samt sekundardata utvald i samrad med
Sundsvall. Samtliga intervjuer har transkriberats och materialet har analyserats inom forskargruppen.
Intervjuerna har kompletterats genom en uppsattning interna och externa dokument rdrande
investeringsbudget och dess anvandning inom kommunsektorn.

Da denna rapport ar offentlig har vidare detaljer kring metod inklusive respondenter uteslutits.

Resultat: Nulagesanalys och problembild

Nuldgesanalysen genomfdrdes under inledningen av 2020 och involverade en serie intervjuer och analys
av sekundardata i form av externa rapporter, redovisningsrekommendationer och internt material fran
Sundsvall kommun. Pa en éversiktlig niva har féljande insikter skapats.

o Det foreligger inga regelméssiga redovisningsrelaterade begransningar for 6kad inkorporering
av digitala element i kommunala investeringsbudgetar.

e Kommuner underutnyttjar inkorporering av digitala element i investeringsbudgetar.

o Digitalisering hanteras i huvudsak genom en serie kortsiktiga insatser.

e Stuprér motverkar skalning och langsiktighet rérande digitalisering.

e Senare tids utveckling inom it-styrning motverkar andamalsenlig digitalisering.

e Kommuner star daligt rustade ekonomistyrningsmassigt for andamalsenlig digitalisering.

e Det rader en utbredd instéllning att alternativkostnad for digitalisering &r marginell.

Vi presenterar dessa insikter fortldpande nedan.
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Det foreligger inga regelmassiga redovisningsrelaterade begransningar for ékad inkorporering av
digitala element i kommunala investeringsbudgetar.

Regelverket kring hanteringen av digitala investeringar/digitala element i kommunala
investeringsbudgetar beskrivs tydligt i litteratur och rapporter. | grund och botten hdrleds acceptabla
investeringsobjekt tillbaka till en kombination av materiella/immateriella tillgangar och innefattar
darmed inga direkta restriktioner for vilken typ av digitala element som kan inkluderas. Allt fran
hardvara till mjukvara, utrustning- till personalkostnader ar accepterade rent regelmassigt.

Kommunsektorns investeringar 6kade kraftigt under perioden 1950 - 70-tal for att darefter stadigt
minska. Okningen var relaterad till en kraftig utbyggnad av den kommunala servicen, och minskningen
harleds bland annat till att kommunala bolag numera bér storre del av kapitalstocken for infrastrukturer
som energi och bostader. 2017 utgjorde kommunala investeringar totalt 2,2 procent av BNP. Ur ett
internationellt perspektiv ar omfattningen av offentlig sektors investeringar hdgas men att ingen
sérredovisning sker av digitala investeringar.

Kommuner underutnyttjar inkorporering av digitala element i investeringsbudgetar.

Samtidigt som det inte foreligger nagra regelmassiga begransningar, ser vi att praxis skiljer sig
dramatiskt fran dessa regelmassiga ingangsvarden. Den bild som framkommer fran évergripande analys
av tidigare investeringsbudgetar i svenska kommuner visar pa en restriktiv hallning kring inkorporering
av digitala element i kommunala investeringsbudgetar. Man har sokt att efterstrédva en separation dar it
hanteras genom en it-budget, med tydliga restriktioner kring hur mycket denna budget far innehalla.
Eller som en sektionschef i ett av kommunens bolag uttrycker det:

“Vi har ingen del for investeringsbudget for oss som avser digitalisering. Men vi har en
enhet som jobbar med it. De har en investeringsbudget for digitalisering inom kommunen.
Det kan man soka och fa tilldelat en viss del for digitalisering. Kort sagt, det ar it-
servicecenter som har digitaliseringsbudget.”

Eller som uttryckt av en ekonomichef pa en av forvaltningarna:

”Hindret dr att kommunen har en intern it-service och de tillhanda tjanster och sen hyr vi.
Problemet dr att vi inte kan géra investering utan att det hamnar som en lopande kostnad.”

Avsaknaden av en kommungemensam investeringsbudget éronmarkt for digitalisering leder till att ett
beroende av it-avdelningen forstarks, samtidigt som denna avdelning i de flesta organisationer sitter fast
i en typ av it-styrning designad for att motverka fluktuationer i efterfragan fran verksamhetens samt
saknar forutsattningar for langsiktighet. Detta har sérskilt identifierats som en hammande faktor for

6 https://www.regeringen.se/497a3e/contentassets/fd1d180b97a8433aae8fe491176571a9/bilaga-4-den-offentliga-sektorns-
investeringar-och-kapitalstock.pdf

7 Magnusson i lveroth, Magnusson och Lindvall. (2018). Digitalisering och styrning. Studentlitteratur i Lund.
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digitalisering i pagaende forsknings, eftersom det resulterar i ett ensidigt fokus pa forvaltning och
underhall pa bekostnad av innovation och utveckling.

Digitalisering hanteras i huvudsak genom en serie kortsiktiga insatser.

“I dagsldget sa dr det 0 kr [investeringsbudget for digitalisering]. Det finns inte pengar
centralt for digitalisering, men vi haller pa att arbeta med den just nu. Nu &r det varije

’

forvaltning som betalar efter hur mycket de anvinder.’

“Digitalisering ar inte ndgot som vi tagit upp som ett investeringsbehov. Det finns
driftbudget for digitalisering.”

| genomsnitt lagger en kommun under tva-tre procent av omslutningen pa sin it-budget, vilket kan
jamforas fran andra industrier och sektorer som Finans med runt 20 procent och Tillverkande industri
med runt tio procents. Samtidigt bor tydliggoras att it-budgeten inte anvands pd samma satt inom dessa
sektorer, varvid blind jamférelse blir meningslés. Enligt Radar Group uppvisar kommunala it-budgetar
en stadig minskning 6ver de senaste aren, i kontrast till it-budgetar i andra sektorer och industrier som
vaxer. Samtidigt 6kar andelen verksamhetsfinansierad IT (d.v.s. digitala initiativ som ej finansieras via
it-budgeten) snabbare i kommunal verksamhet &n i resten av ekonominio. Slutsatsen som dras av detta
ar att den omstéllning som pagatt under senare ar fran centraliserad till decentraliserad digitalisering gar
snabbare i kommuner &n i dvriga sektorer.

Den praxis som beskrivs ovan, och konsekvensen av att huvudsakligen anvanda drift- snarare &n
investeringsmedel for att finansiera digitalisering leder till en svarighet kring mer langsiktig styrning av
digitalisering. Givet att digital teknik skapar handlingsoptioner i framtiden snarare &n direkt nytta,
skapar finansiering via driftmedel en ovilja och oférmaga att hantera storre insatser med mer langsiktig
nytta. Eller som uppmarksammades av en Controller i ett av de kommunala bolagen:

“Sd vi jobbar dels kortsiktigt och samtidigt har vi i tanken att arbeta marknaden framat
och det dr vildigt kunddrivet. Men en ldngsiktig plan dr lite grov.”

Relationen mellan digitaliseringsstrategin och den langsiktiga planeringen ses som viktig, men ar i
grunden bristfalligt understddd i faktisk styrning, eller som uttryckt av en ekonomidirektor:

“Vi har mer det som kallas ambition eller vision om vad kommunen vill bygga. Sen kan
fastighetstrategin paverka pa nagot satt och digitaliseringsstrategi kan ocksa paverka pa
ett eller annat satt beroende pa langsiktigt vad man vill gora med digitaliseringens
mojligheter.

Till exempel kan inférandet av 6vervakningskameror inom hemtjansten mojliggéra frigbrande av
personella resurser vid nattronder, och samtidigt 6ppna upp fér en méngd digitala tjanster riktade mot

s Magnusson et al. Forth. Biased balancing practices for digital ambidexterity in the public sector. Under granskning | TGPPP,
tillganglig vid forfragan.

9 For en fordjupad analys av myndigheternas IT-kostnader och férslag pd metoder for att méata och félja upp dessa se ESVs arbete
kring fordjupad analys av it-kostnader. Tillganglig via
https://www.esv.se/contentassets/d38af70b40d3496cb06245fc14d66c6f/esv-2015-58-kartlaggning-av-it-kostnader.pdf.

10 https://radareco.se/r/2018/radar-branschrapportl-kommuner/
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t.ex. anhdriga. Samtidigt kraver detta en viss typ av infrastruktur i termer av underliggande system och
internetuppkoppling, nagot som i dagslaget direkt tas ur driftmedel. Det 6kar i sin tur trosklarna for att
g0Ora kompletterande satsningar som mojliggor ytterligare nyttohemtagning. Effekten av att till exempel
inte se kameror och wifi som investeringsobjekt ar att finansiering av denna infrastruktur lyfts in i
initiativets totala kostnader, vilket forsvarar prioritering och svarigheter att rakna hem nyttan.

“Det finns ett litet anslag for digitalisering. Det dr knappt 0,5% av den totala budgeten
och i denna ingar inte kameror, sensorer, wifi, bredband. Det &r infrastrukturkablar som
ingdr i det tror jag.”

Anvandningen av driftmedel for att hantera mer eller mindre samtliga aspekter av kommunens
digitalisering aterfinns aterkommande i det empiriska materialet.

’

“Infrastrukturen ingdr i lopande driften.’
Vi tar digitalisering i I6pande drift, vi tar det direkt i resultatrikningen.”
Stuprér motverkar skalning och langsiktighet rérande digitalisering.

I avsaknaden av en overgripande investeringsbudget for digitalisering Idmnas organisationen i ett lage
dar decentraliserade driftmedel till stor del behdver anvéndas for att genomfora digitalisering. Detta
skiftar fokus bort fran nyttor som kan skalas kommunovergripande, mot ldsningar av akuta problem for
respektive forvaltning eller budgetdgare. Konsekvensen av detta blir en sénderhackning av kommunens
overgripande digitalisering, och en oférmaga att finna synergier mellan disparata initiativ. Da centrala
investeringsmedel saknas skiftar detta fokus frdn verksamhetsovergripande nytta till att
digitaliseringsansvariga tvingas genomfora prioriteringar inte efter total nytta utan istallet baserat pa
vem som skriker hogst.

Detta skapar en situation dar existerande stupror vidmakthalls, och gemensamma losningar blir svara att
efterstrdva. Konsekvensen blir fortsatt desintegration och en spretig underliggande infrastruktur utan
den flexibilitet som en allt snabbare forandringstakt kraver, vilket resulterar i utebliven langsiktig nytta.
Kommunalt &gda bolag uppvisar ett liknande beteende som forvaltningar i termer av att ses som stupror
i den dvergripande styrningen. Férmagan att hantera en helhet i relation till digitalisering saknas.

“Respektive forvaltning gor en lokal behovsplan och sen gdr den till centrala
fastighetsstrategen och sen blir det i ndn form ett politiskt beslut.” .... “Vi ldgger ett forslag
till politikerna att det har ar prioriteringen de narmaste fyra aren och sen fattar de beslut
om vilka investeringar man ska gora.”... “Digital utveckling dr ju oerhort viktigt sa klart.
Men man maste beskriva, forklara och forsta sjalv nar man lagger ut ett forslag. Sa det ar

’

politiska beslut om vilka investeringar som man goér da.’
Senare tids utveckling inom it-styrning motverkar andamalsenlig digitalisering.

Affars- och finansieringsmodeller for it har skiftat dver till hyra och leasing, vilket delvis motverkar
formagan att hantera dem som investeringar.

“Problemet dir att iiven om det finns 15 miljoner for investeringar sa blir det aldrig nagra
investeringar ddrfor allting dr hyra... vill jag ha 100 datorer sd avropar vi det fran it-
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service och sa far vi betala hyra for dem under tiden. Det ar ett bekymmer for oss for att
pengarna finns men vi kommer inte dt dem for investeringar.”

“Ndr det kommer till wifi, datorer, mobiler o.s.v. dr de centrala delarna upphandlade i
kommunen, sa det ar inga investeringar som man genomfér utan det & kommunen som
koper och sen sa sen betalar vi en manadskostnad som hyra for respektive komponent som
vi har. ... Det dr styrt av kommunen, sd att vi ska upphandla av dem for att de upplever att
de har effektivare hantering nar de kan hantera hela volymen istéllet for en respektive
organisation hantera sina behov.

Samtidigt har som tidigare papekats mer och mer av digitaliseringsinitiativ och it-relaterade kostnader
skjutits ut i verksamheten. Kombinationen av dessa tva faktorer leder till en situation dar vi har
minskande kontroll 6ver bade kostnader och initiativ kopplade till digitalisering. Effekten av detta blir
ett uteblivande av andamalsenlighet och formaga att prioritera mellan digitala initiativ.

I en parallell studie vid Lénsstyrelsen finner forskarna aterkommande spéar av vad som bendmns ”it-
styrningens patologi”. Detta innefattar en komplext och koncensus-baserad prioriteringsprocess; en
prissattning baserad pa totalkostnadskalkyl for re-investering i digitalt arv och designad for att motverka
anvandning av it i verksamheten; en portféljstyrning helt utan formaga att hantera det digitala arvet och
en prestationsstyrning av it-avdelningen uteslutande byggd pa effektivitet. Denna analys sammanfattar
den utveckling som it-styrningen har sett under senare ar, och poangterar den direkta icke-
andamalsenligheten av sattet vi styr it och digitala initiativaa.

Ett tydligt exempel pa prioriteringsprocessen och prissattningens uppenbara begransningar for en mer
langsiktig och framdriftsorienterad digitalisering syns tydligt i behovet av att ticka framtida
driftkostnader i beslutsdégonblicket kring ett individuellt initiativ. Konsekvensen av att hantera detta via
driftmedel snarare &n tidigare investeringar blir en aterkommande troskeleffekt for nya initiativ, vilket
leder till att synergier fran storre grepp uteblir och frekvensen av avfardande av initiativ 6kar.

“...Men man maste tinka ocksd pa de framtida driftkostnaderna.”
Kommuner star daligt rustade ekonomistyrningsméssigt for andamalsenlig digitalisering.

Enligt Ekonomistyrningsverkets sammanstalining av strategiska it-investeringar inom myndigheter
uppmarksammas att andelen IT-relaterade kostnader som del av omséttningen inte har dkat over
perioden 2014-2018, trots Regeringens hogt stallda malsattningariz kring att utoka anvandningen av
digitala 16sningar. En liknande sammanstélining saknas for kommunsektorn, men givet den tidigare
presenterade utvecklingen enligt Radar Group, &r det troligt att samma manster aterfinns inom
kommuner.

“... Rena digitaliseringsinvesteringar dr en liten del utav hela/alla investeringar. De dr i
I6pande drift i resultatrakningen. Men nu diskuterar vi att robotisera var kundtjanst. Vi
jobbar med e-arkiv, de ar digitaliseringsprojekt men de &r inte klassiska investeringar.

11 Magnusson, J., Khisro, J. & Melin, U. (2020). The pathology of IT Governance... ECIS Conference Proceedings.

12 https://www.esv.se/publicerat/publikationer/2018/myndigheters-strategiska-it-projekt-it-kostnader-och-mognad/
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| takt med att digital intensitet 6kar i andra sektorer dkar kraven pa att nyttja digitaliseringens majligheter
for att sakerstélla och vidmakthalla relevans for medborgare. Oférmaga att gora detta riskerar hamma
nyttohemtagningen fran digitala initiativ i kommuner, och pa sikt leda till en urholkning av relevans
over tid i takt med att nya krav stélls pa kommuner.

Avsaknaden av underliggande metodstdd i form av t.ex. portféljstyrning for digitala initiativ utgor ett
exempel pa hur kommunernas ekonomistyrning star daligt rustad for andamalsenlig digitalisering. Utan
en Overgripande hantering av digitala initiativ genom t.ex. portfoljstyrning forsvaras prioritering och
andamalsenlighet.

“Vi behover en bdittre metodik i hur vi jobbar med prioriteringar tex vad gor mest nytta
kontra hur mycket resurser den drar. Utmaningen ar att ha béattre styrning pa vad man
gor.”

Ekonomistyrningen som tillampas bygger till del pa felaktiga antaganden i en digital tid, och detta blir
sérskilt synligt i relation till hur it som resurs hanteras. Inférandet av forenklade kop-och-sélj modeller
har skapat en situation av strukturell separation, och den kontinuerliga urholkningen av
investeringsutrymme (nu nara noll) har lett till kortsiktighet och icke-andamalsenlighetis. Samtidigt
saknas ett fungerande koncernstyrningsperspektiv som slar igenom pa dels prioritering- och
fordelningsarbetet och inom upphandling och planering.

“Det dr styrt av kommunen, sd att vi ska upphandla av dem for att de upplever att de har
effektivare hantering nar de kan hantera hela volymen istallet fér en respektive
organisation hantera sina behov.”

Det rader en utbredd installning att alternativkostnad for digitalisering ar marginell.

Ytterligare en aterkommande observation fran kommuner ar att man inte anvander begrepp som
“alternativkostnad” for att titta pa kostnaden av att inte genomfora ett initiativ. Detta skjuter bevisbordan
for forandring till férandring snarare an for vidmakthallande, vilket 6ver tid har lett till att synen pa att
inte digitalisera & marginell. Detta & mycket olyckligt och skadar framdriften i kommunernas
verksamhet och férsvarar uppnaendet av Regeringens malsattning kring digitalisering.

Analys och rekommendationer

Undersokningen har resulterat i fem rekommendationer:

Oka anvéandningen av investeringsbudgeten som ett instrument fér andamalsenlig digitalisering.
Identifiera principer for val av digitala element for inkorporering.

Skifta mot ett koncernstyrningsperspektiv i investeringshanteringen

Maét och folj upp som ett steg i langsiktig investeringsplanering for digitalisering.

Nyansera sprakbruket kring digitalisering inom ekonomistyrning.

arwpnpE

Dessa presenteras enligt nedan tillsammans med tillhnérande 6vergripande analys.

13 Magnusson, J. (2019) Kommunalekonomi, (4). Via https://www.kef.se/wp-content/uploads/2019/09/KE_19-4_webb.pdf
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1. Oka anvandningen av investeringsbudgeten som ett instrument for andamalsenlig digitalisering.

”...det ar motiverat med hoga investeringar om dagens kapitalstock av nagon anledning
ar ovanligt 1ag eller om kapital vantas bli mer anvandbart i framtiden. En ovanligt lag
kapitalstock kan exempelvis bero pa att kapital har forstorts i en naturkatastrof eller att
investeringar har varit eftersatta under en langre tidsperiod. Framtida kapital kan vantas
bli mer anvandbart om antalet personer i arbetsfor alder véantas véxa, eller om landet
vantas bli mer produktivt exempelvis pa grund av snabb teknologisk utveckling.”. Prop
2011/12:100, Bilaga 4, s. 141a.

Citatet ovan &r taget fran de rekommendationer som Konjunkturradet gav Regeringen for narmare tio ar
sedan. ”Om dagens kapitalstock &r ovanligt 1ag...” kan hér ses som i ljuset av den eftersatthet som
offentlig digital infrastruktur nu uppvisar enligt Riksrevisionenis och forskningenis. Kapitalstocken i
relation till det digitala ar, med andra ord, ovanligt Iag. | relation till Regerings malsattning att bli bast
i varlden pa nyttjandet av digitalisering inom offentlig sektor kan detta ses som en tydlig indikation av
den andra identifierade faktorn, ndmligen ”...om landet vintas bli mer produktivt exempelvis pa grund
av snabb teknologisk utveckling.”. Givet kombinationen av dessa bada faktorer och dess utveckling torde
en generell rekommendation vara mojlig, namligen att kommuner nu bor borja utoka
investeringsutrymmet och darigenom kapitalstocken kring digitala elementiz.

Problemen med en eventuell utdkning av kapitalstocken kring det digitala &r dock samtidigt patagliga.
En utokning av kapitalstocken for med sig kommande begransningar av framtida laneutrymme. For en
teknologi som snabbt utvecklas och dér planeringshorisonten ar kort kan ¢kad anvéndning av
investeringsinstrumentet leda till icke-6nskvarda inlasningseffekter och stigberoende. Tidigare
forskning kring kapitalstrukturis ger inga direkta ordineringsstod for optimal balans betraffande digitala
element. Trots detta pekar denna rapport pa att en utdkning av inkorporering av digitala element i
kommunens investeringsbudget &r nédvandig.

I grund och botten ger investeringsinstrumentet ett satt att hantera skapandet av langsiktiga
forutséattningar for digitalisering. Rétt anvént kan det I6sa upp vissa av de hinder som idag foreligger
kring att sakra framdrift och andamalsenlighet samt hemtagning av verksamhetsovergripande nyttor
kopplade till digitala initiativ.

14 https://lwww.regeringen.se/49bblb/contentassets/7ad9ba241c7b41c5a46e87855c1595f4/bilaga-4-utvidgad-redovisning-av-
den-offentliga-sektorns-investeringar-kapitalstock-och-reala-formogenhet

15 RIR2019:28, via https://www.riksrevisionen.se/rapporter/granskningsrapporter/2019/foraldrade-it-system---hinder-for-en-
effektiv-digitalisering.html

16 Magnusson, 2019. Via https://www.digitalforvaltning.se/wp-content/uploads/2019/05/StatusrapportDigital-Mognad2019.pdf

17 Henisz, W. J. (2002). The institutional environment for infrastructure investment. Industrial and corporate change, 11(2), 355-
389.

18 Myers, S. C. (2001). Capital structure. Journal of Economic perspectives, 15(2), 81-102. Choate, G. M., & Thompson, F. (2017).
Nothing is Certain but Debt and Taxes: The Conditional Irrelevance of Municipal Capital Structure. Handbook of Debt
Management, 129-39. Miller, M. H. (1988). The Modigliani-Miller propositions after thirty years. Journal of Economic perspectives,
2(4), 99-120.
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2. ldentifiera principer for val av digitala element for inkorporering.
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|:| Ex. pa mappning av berérda komponenter for specifik tjanst.

Figur 1: Oversikt av forenklad teknikstack

Som illustreras i Figur 1 sa kraver leverans av en viss tjanst en teknikstack som ar mer eller mindre
trogrorlig. Tjansten i sig ar relativt snabbrorlig, givet att efterfragan av tjansten och dess forutsattningar
att skapa varde skiftar over tid, medan den underliggande teknologin uppvisar olika grader av
trogrorlighet. Digital formaga skapas genom att underliggande komponenter i stacken ar mojliggérande
for ovanliggande forandringar, utan att for den skulle krava snabbrorlighet i underliggande teknik
(principerna om funktionell separation, modularinsering och forenkling).

Givet ovan resonemang, torde investeringsinkorporering av digitala element ovanfor Plattformsskiktet
i teknikstacken undvikas, varvid trogrorligheten i teknologin utgoér ett urvalskriterium for inkorporering.
Tidigare modeller for att hantera teknikstacken fran industrianalytiker som Gartner talar om Gver fem
ar som brytpunkt for trogrorlighet, varvid teknologi med en forvantad livslangd under fem ar bor
undvikas att hanteras som investeringsobjekt. Enligt samma logik borde teknologi med férvantad
livslangd langre &an fem ar ses som kandidater for investeringsinkorporering. For att fortydliga vilka
digitala element som med fordel skall inkluderas i kommunens investeringsbudget har féljande
checklista tagits fram:

o Digitala element som &r nddvandiga forutsattningar for nya tjinster och funktioner som annu ej
finns.

o Digitala element som ger indirekt nytta, inte direkt nytta.

e Digitala element som &r langsiktigt (>5ar) relevanta for verksamheten.

o Digitala element som &r infrastrukturorienterade snarare &n anvéndarorienterade.

Konsekvenserna av en eventuell inkorporering av digitala element enligt ovan behdver utredas
ytterligare, och kompletterande principer bor tas fram for att sékerstélla optimal kapitalstock over tid.
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3. Skifta mot ett koncernstyrningsperspektiv i investeringshanteringen.

Fran ett koncernstyrningsperspektiv blir det aktiva agande som kommunen uppvisar i de kommunalt
dgda bolagen av betydelse for investeringsinkorporering. Givet att en stor del av den digitala
infrastrukturen aterfinns i bostader, stadsnat et cetera blir det av stor vikt att arbetet med Okad
inkorporering av digitala element i investeringsbudgetar dven efterstravas via &gardirektiv. Delar av det
Overskott som bolagen genererar borde 6ronmdrkas for investeringar i linje med att mdjliggora
kommunens digitalisering. Pa sa satt undviks vinstbeskattning och andra typer av skatt pa agaruttag,
samtidigt som kommunen i form av dgare blir mer aktiva i sin styrning via &gardirektiv. Istallet for att
kanalisera vinst som anvands for att finansiera valfarden borde kommunen efterstrava en malmedveten
styrning for att sikerstalla att det som idag tas fran driftmedel for att uppna digitalisering istallet frigors
genom att bolagen bar investeringsbordan i storre utstrackning an idag.

4. Mat och f6lj upp som ett steg i langsiktig investeringsplanering for digitalisering.

Givet det foreslagna skiftet mot en Okad inkorporering av digitala element i kommunens
investeringsbudget bor rutiner och metoder séttas pa plats som féljer upp utveckling och majliggor
analys av tex. optimal kapitalstock Over tid. Detta bor kopplas till en visualiseringsldsning for
koncerndvergripande hantering av dessa fragor, som &ven Oppnar upp for kanslighets- och
scenarioanalyser kopplade till 6kad inkorporering.

Matningen fyller tva funktioner. Forst att sakerstalla kontroll och dndamalsenlighet, och darefter att
sékerstalla legitimitet och starkandet av trovardighet i det underlag politiker anvénder for att fatta beslut.
Avsaknaden av trovardigt beslutsunderlag for politiskt beslutsfattande har tidigare identifierats som en
risk for andamalsenlig digitalisering. Framtagningen av matning och uppféljning av inkorporering bor
samordnas med arbetet kring nyttorealisering.

5. Nyansera sprakbruket kring digitalisering inom ekonomistyrningen.

Studien finner att oklara definitioner av vad digitalisering ar och vad det innebéar for verksamheten utgor
ett hinder for andamalsenlig digitalisering. Det identifierade gapet inom ekonomistyrning for att hantera
digitalisering pa ett &ndamalsenligt satt harleds darmed tillbaka till ett utbildningsbehov for individer
involverade i ekonomistyrning. Vidare behdver verksamheten se éver existerande styrning for att
sakerstélla vilka delar av denna som i dagslaget ar icke-andamalsenlig givet de utmaningar kommunen
star infor idag. Tidigare forskning visar en 1ag grad av forandringstakt inom ekonomistyrning, vilket
bidrar till tilltagande brister dver tid i samband med att forutsattningarna forandrasie. Som vi lyft fram i
denna rapport utgdr digitaliseringen en utmaning och mdojlighet som till delar fér med sig nya
definitioner av underliggande koncept och en ny logik for verksamheten. | samband med detta behdver
atgarder tas for att sakerstélla att ekonomistyrningen fortsatter att fylla sin funktion 6ver tid. En tydlig
indikation pa detta aterfinns i den rapporterade bristen pa férmaga till distinktion mellan IT och
digitalisering, och det nuvarande upplagget kring IT-styrning som tillampas i kommunen.

19 van der Steen, M. (2009). Inertia and management accounting change. Accounting, Auditing & Accountability Journal.
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Avslutande kommentarer

Som framgar foreligger ett utbrett undvikande att inkludera digitala element i investeringsbudgeten i
Sundsvalls kommun. Detta ligger i linje med den 6vergripande praxis inom kommunsektorn, men utgor
ett hinder for andamalsenlig digitalisering. Givet att digitaliseringen &r identifierad som ett strategiskt
mal och en kritisk metod for att sékerstalla den langsiktiga leveransen av valfard i kommunen, blir de
problem med ett icke-anvandande av investeringsbudgeten nodvéndiga att atgérda.

Analysen pekar pa en rad problem hérledbara till nuvarande upplagg kring digitalisering, sarskilt
utméarkande i existerande styrning och finansiering av it. Den rekommendation som har presenterats &r
tankt att bidra till en 16sning av problemen. Genom en utékad anvandning av investeringsinstrumentet
frigors resurser i driftmedel, vilket 16ser bristerna relaterade till skalning och verksamhetsévergripande
nytta genom digitalisering. Det bidrar till en upplésning av den situation som ar nu med svarigheter att
starta nya initiativ och forenklar prioriteringsprocessen och véagen fram till beslut.

Betraffande takten kring hur investeringsbudgetsinkorporering kan anvéandas for att 16sa problemen ser
vi foljande:

P& kort sikt (nuvarande budgetprocess) bor med fordel plattforms- och infrastrukturkomponenter
inkluderas i investeringsbudget. Detta bor ske koncerndvergripande, med syftet av att frigora driftmedel
och 6ka snabbrorligheten vid beslut kring nya initiativ. Konsekvenserna av den utékade anvandningen
av investeringsbudget for att mojliggora andamalsenlig digitalisering bor foljas upp fortlopande for att
avgora om forvantade nyttor uppkommer, samt hur existerande styrning eventuellt motverkar
nyttorealisering.

Pa langre sikt (kommande budgetprocess) bor ytterligare komponenter i teknikstacken lyftas in i
investeringsbudgeten. Detta inbegriper re-investeringar i existerande systempark, modernisering och
nyanskaffning av system och andra tillgangar. Det nuvarande upplagget med omfattande leasing bor ses
over, liksom finansieringsmodellen for IT Service.

Sundsvall star val rustade infor den kommande utvecklingen. Det rader en insikt kring hur nuvarande
styrning motverkar uppnaendet av verksamhetens mal kring digitalisering, och till skillnad fran manga
andra kommuner har man borjat agera. Var bedémning ar att de fragor som hanterats i denna rapport ar
allmangiltiga inom kommunsektorn, och att det arbete som nu bedrivs kring att finna en 16sning kommer
att gagna hela sektorn.
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