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Forord

Partnerskabet om kommunal gkonomistyring mellem KL
og regeringen har bedt VIVE om at udarbejde denne
analyse af kommunernes gkonomiske styring af
anlaagsomradet. Analysen er den ellevte i raekken af
analyser, som udger et samlet analyseprogram i regi af
partnerskabet. Analysen supplerer en landsdaekkende
spergeskemaundersggelse om samme emne, som VIVE
udgav i 2022 (Lemvigh et al., 2022b).

Formalet med denne analyse er at inspirere kommunerne
til, hvordan de kan videreudvikle deres nuveerende gko-
nomiske styring af anleegsomradet, herunder konkrete
anlagsprojekter og det samlede anlaegsbudget i kommu-
nen. Analysens resultater henvender sig bl.a. til politi-
kere, direktarer, chefer, projektledere og gkonomikonsu-
lenter med ansvar for anleegsomréadet.

Vi vil gerne takke de fem kommuner — Haderslev, Heden-
sted, Odense, Rgdovre og Skanderborg — som har delta-
get i projektet. Deres velvillige deltagelse og store enga-
gement har vaeret en forudsaetning for rapportens tilbli-

velse. VIVE er alene ansvarlig for analysens konklusioner.

Rapporten er udarbejdet af chefanalytiker Kasper Lem-
vigh, senioranalytiker Lars Bo Pedersen, projektchef
Camilla T. Dalsgaard og projektchef Niels Jargen Mau
Pedersen.

Ulrik Hvidman
Forsknings- og analysechef for VIVE Styring og Ledelse
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Afrapportering



Hovedresultater

Kommunerne har i perioden 2016-2022 haft sveert ved at overholde den an-
leegsramme, som regeringen og kommunerne har aftalt i de arlige ekonomiaf-
taler. Samtidig er der markante forskelle mellem kommunerne pé&, hvor gode
de er til at ramme deres budgetter pa anlaegsomradet.

Det kan veere svaert for kommunerne at ramme budgettet pa anlaagsomradet
af flere arsager, herunder ydre omstandigheder og kommunens interne sty-
ringspraksis. | forhold til ydre omstaendigheder er kommunernes budgetlaeg-
ning og skonomiske styring generelt indrettet efter logikker, der understatter
et étarigt styringsperspektiv. Det kommer primeert af statens finanspolitiske
styring af kommunerne, som bl.a. omfatter de étarige aftaler om kommunernes
gkonomi. Anlaegsprojekter laber i mange tilfeelde over mere end ét ar, og den
gkonomiske styring af dem falger dermed grundlaeggende en flerarig logik. De
forskellige logikker opleves af mange kommuner som en udfordring for den
egkonomiske styring af anleegsomradet. Som naevnt er der dog forskel p&, hvor
gode kommunerne er til at ramme deres anleegsbudgetter, hvilket indikerer, at
ikke kun ydre omstaendigheder, men ogsa den enkelte kommunes interne
praksis, betinger den skonomiske styring pa omradet.

Formalet med denne analyse er at give kommunerne inspiration til, hvordan de
kan videreudvikle deres gskonomiske styring af anleegsomradet, herunder bade
konkrete anlaegsprojekter og kommunens samlede anlaagsbudget.

Fem fokuspunkter for gkonomisk styring af
anleegsomradet

Analysen peger pa fem centrale fokuspunkter for kommunernes gkonomiske
styring af anleegsomradet. Fokuspunkterne fremgar af Figur 1 og uddybes ne-
denfor. De fem fokuspunkter skal forstds som en helhed. En kommunes @ko-
nomiske styring af anleegsomradet udgeres af samspillet mellem fokuspunk-
ternes forskellige styringselementer.



Figur1 Fem fokuspunkter for skonomisk styring af anleegsomradet
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Fokuspunkt 1: Saet feelles strategisk retning for styringen af anlsegsomradet

Strategiske pejlemeerker kan bidrage til den gkonomiske styring af anleegsom-
radet i den enkelte kommune ved, at kommunens anlaegsinvesteringer i hgjere
grad prioriteres og sammentaenkes pa tveers af sektoromrader. Pejlemaerker
kan endvidere understgtte en langsigtet styring af anleegsomrédet ved at
seette retning for udviklingen af omradet. Betydningen af strategiske pejle-
maerker afhanger af, om pejlemaerkerne er ledelsesmaessigt forankrede, og
om de er sammentaenkt pd tvaers af den kommunale organisation.

Kommunerne kan med fordel overveje at opstille et maltal for det anlaegsni-
veau, man gnsker at opnd i et givet ar, eventuelt angivet med et interval. Et
maltal kan give politikere og administration en skonomisk rettesnor i budget-
processen for kommunens samlede anlaegsbudget. Kommunerne kan endvi-
dere overveje at seette en malsaetning for omfanget af den samlede overfersel
af anlaegsmidler mellem budgetar. Det kan skeaerpe opmaerksomheden pé bud-



getoverfarsler pa anlaegsomrédet og understatte nedbringelse eller stabilise-
ring af overfgrsler. Endelig kan kommunerne med fordel overveje at formulere
ikke-gkonomiske malsatninger, herunder fx malsaetninger om baeredygtighed.

Fokuspunkt 2: Etablér retningslinjer for styringen af anlaegsprojekter

Det er vaesentligt at udarbejde retningslinjer, der fastleegger den gkonomiske
og faglige styring af anleegsprojekter i kommunen. Retningslinjer kan under-
stotte den gkonomiske styring ved at skabe gennemsigtighed i og klarhed om
opgave-, rolle- og ansvarsfordeling samt processer og arbejdsgange i anlaegs-
projekter. Det er seerligt vaesentligt at skabe tydelighed om, hvordan og hvornar
det politiske niveau inddrages i de forskellige faser i anleegsprocessen. Derud-
over kan retningslinjerne med fordel indeholde beskrivelser af organisering af
anlaegsprojekter og aflaeggelse af anleegsregnskaber. Betydningen af retnings-
linjer for styringen bliver sterre, hvis retningslinjerne understoattes ledelsesmaes-
sigt, revideres efter behov og har en passende detaljeringsgrad.

Kommunerne kan med fordel systematisk vurdere, om der er behov for at fo-
retage risikovurdering af det enkelte anlagsprojekt. Det sikrer, at man som
kommune systematisk arbejder med at identificere og handtere usikkerheder i
anlagsprojekterne og dermed reducere risici i projekterne. Endelig ser det ud
til, at kommunerne med fordel kan overveje at formulere retningslinjer for evalu-
ering af og erfaringsopsamling pa anlaegsprojekter, eventuelt for udvalgte pro-
jekter (fx ud fra sterrelse eller type). Det kan understotte, at der fx felges op pa
et projekts succeskriterier og skabes leering i forhold til fremtidige projekter.

Fokuspunkt 3: Gennemtaenk placering af bevillings- og budgetansvar samt
organisering af ekonomifunktionen

Det politiske bevillingsansvar hhv. det administrative budgetansvar for omrag-
det for vej og park er i alle fem deltagerkommuner placeret pa det tekniske
omrade. Derimod varierer det mellem deltagerkommunerne, om bevillings- og
budgetansvaret for ejendomsomrédet er spredt ud pa fagudvalg og -forvalt-
ninger eller samlet ét sted i kommunen. Analysen giver ikke grundlag for at
pege entydigt pd, om det er bedst styringsmaessigt at placere bevillings- og
budgetansvaret for ejendomsomradet spredt eller samlet i den kommunale or-
ganisering. Der kan vaere bade fordele og ulemper ved de to modeller i forhold
til den ekonomiske styring af omradet.

En mulig fordel ved en mere spredt model er, at ansvaret placeres, hvor den
efterfalgende kernedrift ogsa ligger, hvilket giver incitament til at taenke fag-
lige og totalgkonomiske hensyn ind i det konkrete anleegsprojekt. Ved en
spredt model er bevillings- og budgetansvaret desuden placeret hos politikere
og administrative medarbejdere med faglig indsigt og teet pa brugerne, hvilket



kan understgtte resultatbaseret gkonomisk styring af anlaegsprojekterne. En
mulig fordel ved en mere samlet model er, at det understatter tilskyndelsen til
ressourcestyring af det enkelte anlaegsprojekt, da bestiller- og udfgreransva-
ret er placeret sammen. Endvidere kan det vaere en fordel ved modellen, at
det professionaliserer kommunens bygherrefunktion, hvilket ogséd understatter
ressourcestyringen. Endelig understgtter en samling af bevillings- og budget-
ansvaret muligheden for at se pa tveers af den samlede anlaegsportefalje, hvil-
ket understgtter gkonomisk styring af kommunens samlede anleegsbudget.

Kommunerne kan med fordel meddele anleegsbevilling i forbindelse med bud-
getvedtagelsen ('straksbevilling’), hvis de belgbsmassige og materielle forud-
saetninger er tilstraekkeligt belyst og gennemarbejdet. Det kan understatte en
hurtig eksekvering af anlaagsprojekterne. Endelig kan kommunerne overveje
en mere restriktiv overfgrselsadgang af anlaegspuljer for at medvirke til at
nedbringe eller stabilisere overfersel af anlaagsmidler mellem budgetar.

Kommunerne kan overordnet set organisere gkonomifunktionen med ansvar
for anlaegsomradet efter to modeller:

= En’central model’, hvor gkonomikonsulenterne er samlet i en central
gkonomi- eller borgmesterforvaltning og refererer til en skonomichef.

=  En’'decentral model’, hvor gkonomikonsulenterne er placeret decen-
tralt i fagforvaltningerne og refererer til fagchefen pa omradet.

Herudover findes der organisatoriske l@sninger, hvor elementer fra disse to
“rene” modeller bringes sammen i en kombinationslgsning. Analysen kan ikke
pege entydigt pa den mest fordelagtige organisering af gkonomifunktionen.
Forskellige organiseringer har hver deres fordele og ulemper for den gkonomi-
ske styring. Mulige fordele ved en central organisering af gkonomifunktionen
er, at det understotter et steerkt gkonomifagligt miljg og en mere ensartet gko-
nomisk styring pé tvaers, ligesom den centrale model kan sikre en vis "arms-
leengde” mellem gkonomifunktion og de enkelte forvaltninger. En mulig fordel
ved den decentrale modeler, at det giver gkonomifunktionen gode betingelser
for at tilegne sig stor indsigt i det faglige arbejde og fagforvaltningernes aktu-
elle sager, hvilket kan understotte ressourcestyringen af det enkelte anleegs-
projekt.

Fokuspunkt 4: Understat langsigtet og grundig planleegning af anlaeegsinve-
steringer

Det er veesentligt for den gkonomiske styring af kommunens samlede anlaegs-
budget at arbejde med en tidshorisont for anlaegsinvesteringerne p& mere end
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4 ar, safremt der forventes vaesentlige sendringer i det forventede kapacitets-
behov, fx som felge af befolkningsprognosen. Langsigtet planleegning kan
bl.a. skabe gode betingelser for realistisk periodisering af det samlede budget
0og @ge muligheden for at forudsige behovet for teknisk-administrative res-
sourcer. Derudover kan det understotte den langsigtede planlagning af an-
leegsinvesteringerne at have en teet kobling af budgetlaagningen og det strate-
giske afseet for arbejdet pa anleegsomradet, jf. ogsa fokuspunkt 1.

Kommunerne kan med fordel pa et tidligt tidspunkt i budgetprocessen og
eventuelt ad flere omgange gennemga og vurdere de forudsaetninger, som in-
vesteringsoversigten bygger pa. Det understetter, at kommunens samlede an-
legsbudget og budgetterne for de enkelte anlaegsprojekter er baseret pa sa
retvisende forudsaetninger og periodisering som muligt.

Kommunerne kan med fordel tydeliggare politikernes og administrationens rol-
ler og ansvar i budgetprocessen for kommunens samlede anlaegsbudget. Der-
med understattes en praksis, hvor anlaegsensker introduceres sé tidligt som
muligt i budgetprocessen. Det giver administrationen mulighed for at lave en
grundig, faglig hadndtering af anleegsensker og reducere omfanget af anlaegs-
gnsker sent i budgetprocessen samt heraf felgende anlaagsoverfgrsier mellem
budgetar. Derudover kan kommunerne med fordel understatte budgetlaegnin-
gen med teknisk-administrative processer for at sikre politiske beslutninger,
som er baseret pa et fagligt oplyst grundlag; ikke mindst i forbindelse med
budgetforhandlingerne.

| forhold til budgetlaegning af konkrete anleegsprojekter kan kommunerne med
fordel etablere en fast praksis for indledende undersggelser forud for igang-
saetning af anlaegsprojekter; afhaengigt af projektets karakter, herunder fx
storrelse, kompleksitet og risikoprofil. Det kan understatte ressourcestyringen
ved at sikre, at de forudsaetninger, som budgetleegningen bygger p3, er bely-
ste og gennemarbejdede. Endvidere kan brug af en fast budgetmodel i bud-
getlaegningen af konkrete anlaegsprojekter skabe gennemsigtighed i og aben-
hed om budgetforudsastninger og mindske risikoen for fejl eller glemte bud-
getposter. Desuden kan kommunerne med fordel @ge fokus péa totalgkonomi-
ske vurderinger af anlaagsprojekter for at udvide perspektivet fra alene at fo-
kusere pa anskaffelsesudgifterne (kort sigt) til ogsé at omfatte udgifter, som
knytter sig til driften og brugen af anlaegget (langt sigt).

Endelig er det veesentligt, at der fra ledelsens side — politisk og administrativt
- er et vedvarende fokus pa at lave sa korrekt en periodisering af budgettet
som muligt. Det gaelder bade i relation til kommunens samlede anleegsbudget
og konkrete anlaegsbudgetter. Med periodisering af budgettet menes her, at
der tages stilling til, hvordan udgifter og indtaegter forventes at fordele sig
mellem budgetar. | den forbindelse kan gkonomifunktionen spille en central
rolle, fx ved at understatte teknisk forvaltnings arbejde med at periodisere
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budgettet for de enkelte anlaegsopgaver sa korrekt som muligt. Se ogsa fo-
kuspunkt 5.

Fokuspunkt 5: Foretag lobende budgetopfelgning, og st fokus pa bade be-
villingsoverholdelse og periodisering i opfelgningen

Kommunerne kan med fordel foretage labende budgetopfalgning til alle politi-
ske udvalg, som er involverede i kommunens anleegsaktiviteter. Hyppigheden
af opfelgningen afhaenger bl.a. af gvrige dele af kommunens praksis for bud-
getopfelgningspraksis, herunder omfanget og detaljeringsgraden af opfelgnin-
gen. Kommunerne kan desuden med fordel skaerpe politikernes fokus pa an-
leegsomradet i den lgbende opfalgning pa kommunens gkonomi for at under-
statte ressourcestyring og @ge opmarksomheden pa anleegsoverfersler og
styring af kommunens likviditet.

Det er veesentligt, at der sker en lgbende budgetopfalgning til det administra-
tive niveau, fx manedligt eller hver anden maned. Det muligger, at man pa et

tidligt tidspunkt kan opdage og reagere pa en eventuel forventet afvigelse fra
budgettet. Det ser ud til, at kommunerne med fordel kan etablere en systema-

tiseret, fast praksis for, hvem der skal mgdes og hvor hyppigt i forbindelse
med de administrative budgetopfelgninger. Her har deltagerkommunerne
gode erfaringer med en opfelgningspraksis, hvor den enkelte projektleder og
gkonomifunktionen sammen gennemgar skonomien i anleegsprojekterne,
eventuelt med deltagelse af en leder.

Om undersogelsen

Undersggelsen er gennemfort
som en kvalitativ analyse i fem
kommuner, heraf tre kommuner
med relativt gode gkonomiske
styringsresultater og to kommu-
ner med relativt mindre gode
gkonomiske styringsresultater.

Datagrundlaget for analysen be-
star af skriftligt materiale fra del-
tagerkommunerne, en kortlaeg-
ningsworkshop, en reekke inter-
views i hver af deltagerkommu-
nerne samt en vurderingswork-
shop.

| budgetopfaelgningen til det administrative niveau
er det vaesentligt at fokusere pa bade overhol-
delse af bevillinger og periodisering. Dette dob-
belte perspektiv i opfelgningen kan understotte
bade den skonomiske styring af det enkelte an-
leegsprojekt og kommunens samlede anlaegsbud-
get, og kan medvirke til at nedbringe eller stabili-
sere overfersler af anleegsmidler mellem budgetar.

Budgetopfelgningen i deltagerkommunerne sker
primaert ud fra regneark og dataudtraek fra ekono-
misystemet. Ud fra analysen kan der derfor ikke
peges pa, hvilken systemunderstattelse som
bedst understatter den gkonomiske styring af an-
leegsomradet. Deltagerkommunernes erfaringer og
udsagn peger dog pa, at man kan overveje at for-
bedre systemunderstgttelsen pd omradet, fx ved
(zget) anvendelse af gkonomisystemet.
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1.1

Baggrund, formal og metode

Baggrund

Kommunerne har gennem flere ar generelt haft sveert ved at overholde den
anlagsramme, som regeringen og kommunerne hvert ar har forhandlet pa
plads som led i aftalen om kommunernes gkonomi. Med undtagelse af 2019 og
2021 har kommunerne saledes i arene 2016-2022 haft overskridelser af det
aftalte anleegsniveau.” Budgetterede og realiserede bruttoanleegsudgifter samt
aftalt anleegsniveau i perioden 2016-2022 er vist i Figur 1.1.

Figur 1.1 Budgetterede og realiserede bruttoanleegsudgifter samt

Anm.:

Kilde:

Bruttoanleegsudagifter (mia. kr., 2023-pl)
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s Budget Regnskab === Aftalt anlaegsniveau

Skattefinansierede bruttoanleegsudgifter (ekskl. udgifter til aldreboliger). Der er ikke korrigeret for ekstraordinzere
loft af anleeg i medfer af politiske aftaler, finanslov mv. Regeringen suspenderede kommunernes anlaegsloft i 2020
pa grund af covid-19.

Danmarks Statistik og Finansministeriet.

1

Regeringen suspenderede anleegsrammen i 2020 pa grund af covid-19.
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Der er markante forskelle i, hvor gode kommunerne er til at ramme deres bud-
getter pa anlaegsomradet. Saledes viser en opgerelse af kommunernes bud-
getpraecision pa anleegsomradet i perioden 2016-2021 (ekskl. 2020), at der er
mere end en faktor 2 til forskel pa nederste og everste kvartil. Hver fierde
kommune har sdledes mindre end 15 % budgetafvigelse, mens hver fjerde
kommune har mere end 34 % budgetafvigelse. Halvdelen af kommunerne har
budgetafvigelser mellem 15 og 34 %. Samtidig viser opgerelsen, at de starste
kommuner generelt er bedre til at ramme anlaegsbudgettet end de gvrige
kommuner (Lemvigh & Jensen, 2023).

Der kan veere flere arsager til, at kommunerne kan have udfordringer med at
ramme budgettet pa anleegsomradet, herunder ydre omstaendigheder og kom-
munens interne styringspraksis. En tidligere VIVE-analyse peger pa, hvilke
dele af kommunernes egen styringspraksis som ifglge kommunerne i saerlig
grad udfordrer deres gkonomiske styring af anleegsomradet. Det drejer sig
isaer om urealistisk periodisering og store overfarsler af budgetmidler mellem
budgetar samt det at sikre den rette anleegskapacitet set i lyset af den demo-
grafiske udvikling (Lemvigh et al., 2022b).

| forhold til ydre omstaendigheder er det vigtigt at pege pa, at kommunernes
budgetleegning og skonomiske styring i haj grad er indrettet efter logikker, der
understatter et étarigt styringsperspektiv. Det kommer primeaert af statens fi-
nanspolitiske styring af kommunerne?, herunder lov om kommunal udligning og
generelle tilskud til kommuner og de étarige aftaler om kommunernes gkonomi
mellem regeringen og kommunerne. Til sammenligning laber anlaegsprojekter i
mange tilfaelde over flere ar, iszer de sterre anleegsprojekter sdsom skole- og
dagtiloudsbyggerier. Anlsegsprojekternes tidsperspektiv kan séledes vaere
flerarigt, og den gkonomiske styring af dem felger dermed grundlaeggende en
anden logik end den étarige.

De forskellige tidsperspektiver opleves af mange kommuner som en udfor-
dring for den skonomiske styring af anlaegsomradet.® Man kan sdledes godt
overholde det konkrete anleegsprojekts budget (set over tid) uden at over-
holde kommunens samlede anlaagsbudget (i det enkelte ar). Figur 1.2 illustre-
rer denne pointe. | den gkonomiske styring af det enkelte anlaegsprojekt ind-
gér bade hensynet til projektekonomien (illustreret ved den rede ramme i Figur
1.2) og hensynet til rddighedsbelabet i det enkelte budgetar (de enkelte bla
rammer i Figur 1.2). Sidstnaevnte har samtidig betydning for styringen af det
samlede anleegsbudget i kommunen, som i det enkelte budgetar udgeres af

2 Den del af styringen af kommunerne, som har sigte pa stabilisering af den skonomiske aktivitet og
de offentlige finansers stilling (Pedersen, 2018).

3 Det fremgar bl.a. af den foranalyse, VIVE gennemfarte forud for neervaerende analyse, jf. ogsé Boks
1.2 i afsnit 1.3.1.

14



1.2

summen af de enkelte radighedsbelgb for alle kommunens anlaegsprojekter (il-
lustreret ved den grgnne ramme i Figur 1.2).

Figur1.2  Styringsdimensioner pa anlaeagsomradet

@konomisk styring af
kommunens samlede anleegsbudget

Projekt 5 :
Projekt 4 :
Projekt 3 ] [ ]

[
Projekt 2 [ ] [ ]
[

] [ ] [ ] @konomisk styring af

A konkrete anlaegsprojekter

Ar1 Ar2 Ar3

Kilde: VIVE.

Selvom de forskellige tidsperspektiver og logikker saledes opleves som en ud-
fordring for den skonomiske styring, er det vigtigt at holde fast i, at disse og
ovrige rammevilkar ikke er determinerende for kommunernes gkonomiske sty-
ringsmuligheder pa anleegsomradet. Eksempelvis er der forskel p&, hvor gode
kommunerne er til at ramme deres budgetter pa anleegsomradet, hvilket indi-
kerer, at ikke kun de ydre omstandigheder, men ogsa den enkelte kommunes
interne styringspraksis, betinger den gkonomiske styring pa omradet.

Formal og undersogelsesspargsmal

Analysens formal er at afdaekke deltagerkommunernes gkonomiske styring af
anleegsomradet og pa den baggrund give kommunerne inspiration til, hvordan
de kan videreudvikle deres nuveerende styringspraksis pa omradet. | analysen
ses der bade pa den gkonomiske styring af den enkelte kommunes samlede
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anlaagsbudget og pa styringen af konkrete anlaagsprojekter. Se ogséa afsnit 1.3
for en afgraensning af 'anlaagsomradet’.

Analysen kommer med anbefalinger og opmeerksomhedspunkter i forhold til,
hvordan kommunerne kan udvikle deres skonomiske styring af anlaegsomra-
det. Desuden giver analysen konkrete eksempler pa, hvordan anbefalingerne
kan implementeres i praksis.

Der s@ges svar pa undersggelsesspgrgsmalene i Boks 1.1.

Boks 1.1 Undersegelsessporgsmal

=  Hvad kendetegner deltagerkommunernes gkonomiske styring af an-
leegsomradet?

= Hyvilke forskelle og ligheder er der mellem deltagerkommunernes nuvae-
rende skonomiske styring af anleegsomradet?

= Hvilke mulige fordele og ulemper kan der identificeres ved de forskel-
lige afdaekkede styringsvalg og -praksisser?

= Hvordan kan deltagerkommunernes gkonomiske styringspraksis inspi-
rere til videreudvikling af styringspraksis i andre kommuner?

Analysens formal er afgraenset til at komme med inspiration til den gkonomi-
ske styring af anleegsomradet og anleegsprojekter pa et overordnet niveau.
Det er ikke en del af analysens formal at afdaekke eller komme med inspiration
til projektstyring eller den anlaegsfaglige styring af omréddet, isoleret set, fx
den interne organisering af projekter eller valg af udbuds- og samarbejdsfor-
mer. Malgruppen for analysen er sdledes primaert politiske og administrative
ledere og beslutningstagere og i mindre grad projektledere i de forskellige
kommunale forvaltninger, da fokus i analysen er pa de styringsmaessige ram-
mer frem for effektiv gennemfarelse af konkrete anlaegsprojekter. Da analysen
anvender en bred forstaelse af skonomistyringsbegrebet, jf. afsnit 1.5, bevae-
ger den sig dog visse steder i gransefeltet mellem gkonomisk og anlagsfaglig
styring samt projektstyring. Til eksempel undersgger vi indholdet af deltager-
kommunernes retningslinjer for styring af anleegsprojekter, jf. kapitel 3, bl.a.
da disse retningslinjer kan understgtte forskellige styringsmaessige aspekter
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1.3

1.3.1

ved at skabe gennemsigtighed i forhold til opgaver, roller og ansvar i de kon-
krete projekter.

Analysens formal er endvidere afgraenset til at komme med inspiration til, hvad
kommunerne selv kan gere for at videreudvikle deres gkonomiske styring af
anlaeegsomradet inden for de nugaeldende lovgivnings- og aftalemaessige ram-
mer. Det er ikke en del af analysens formal at komme med forslag til &ndrin-
ger af kommunernes overordnede rammevilkar, jf. ogsa afsnit 1.3.1.

Analysens genstandsfelt

| dette afsnit geres der rede for, hvad det er for et omrade i kommunerne,
analysen ser naermere pd, dvs. anlaegsomradet (afsnit 1.3.1), og hvad det er
for en analytisk ramme, der anvendes til at afdeekke og vurdere gkonomisk
styringspraksis pa anlaeegsomradet (afsnit 1.3.2).

Anlegsomradet i kommunerne

Overordnet afgraensning af anleegsomradet

| kommunernes budgetter og regnskaber skelnes der overordnet mellem ud-
gifter til drift og udgifter til anlaeg. Driftsudgifter er kommunernes lgbende ud-
gifter til service og overfersler, mens anlaagsudgifter omfatter investeringer,
primeert i form af enkeltprojekter, fx til opferelse af nye bygninger eller etable-
ring af veje.*

Driftsudgifter deekker over udgifter, som er Igbende og regelmaessigt tilbage-
vendende, mens anlaegsudgifter er karakteriseret ved, at der er tale om pro-
jekter, som er tidsmaessigt afgraenset, oftest over flere ar. Anlaegsbudgetter
adskiller sig desuden fra driftsbudgetter ved, at anlaegsprojekter typisk be-
sluttes og bevilges enkeltvis for hver aktivitet med en anlaegsbevilling, som
udmentes via radighedsbelab. Driftsbudgetter besluttes derimod pa ramme-
niveau, som er en bevillingsramme, der deekker en raekke forskellige aktivite-
ter. Endvidere geelder det, at 1 mia. kr. af kommunernes bloktilskud er betinget
af, at kommunernes budgetterede anlagsudgifter holder sig inden for den af-
talte anlaegsramme under hensyntagen til det samlede budgetterede niveau

4 Budget- og regnskabssystem for kommuner indeholder en beskrivelse af, hvad der ber bogferes
under hhv. drift og anlaeg, om end der ikke er en klar sondring. Felgende fremgér af kapitel 2 i bud-
get- og regnskabssystemet: “Det er ikke muligt — og naeppe heller hensigtsmaessigt — at give en ud-
temmende beskrivelse af de forhold, der ma indga i overvejelserne omkring sondringen mellem
driftsudgifter og anlaegsudgifter. Dette vil nemlig i vidt omfang bero pa den konkrete situation”. Her-
efter beskrives en raekke forhold, som ma indgé i overvejelserne om sondringen mellem udgifts-
typerne.
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for service- og anleegsudgifter, mens 3 mia. kr. af kommunernes bloktilskud er
betinget af kommunernes aftaleoverholdelse i budgetterne for serviceudgif-
terne. Endelig har KL gennem flere ar i forbindelse med skonomiaftalen ud-
meldt en teknisk, vejledende serviceramme for den enkelte kommune. Som
noget nyt fra budget 2023 udmelder KL pa tilsvarende vis en teknisk, vejle-
dende fordeling af den samlede anleegsramme for kommunerne.

Samlet set fylder anlaegsudgifterne mindre i den kommunale gkonomi end
driftsudgifterne. Kommunernes skattefinansierede nettoanleegsudgifter ud-
gjorde i regnskabet for 2022 16,1 mia. kr., deekkende over bruttoudgifter pa
21,6 mia. kr. og indtaegter pa 5,5 mia. kr.® Til sammenligning kunne de samlede
kommunale skattefinansierede nettodriftsudgifter i 2022 opgeres til 389 mia.
kr. Kommunernes anleegsudgifter er dog af en anseelig sterrelse. Saledes har
regeringen og kommunerne med gkonomiaftalen for 2024 aftalt et anlaegsni-
veau pa 19,3 mia. kr.

Samtidig er skonomien i de enkelte anlaegsprojekter ofte vaesentlig i sig selv,
da de samlede anlagsudgifter i de enkelte kommuner knytter sig til et relativt
lille antal anleegsprojekter. | 2020 opgjorde Byggefakta, at 5 % af det samlede
antal projekter i alle kommuner, men 42 % af de samlede kommunale anlaegs-
udgifter, i perioden 2020-2023 vedrarte projekter med et budget pd mere end
50 mio. kr. Tilsvarende udgjorde projekter med et budget p& mindre end 5
mio. kr. 59 % af det samlede antal projekter, men kun 9 % af de samlede udgif-
ter (Byggefakta, 2020).° Se ogsé Tabel 1.1.

Tabel 1.1 Store og sma anlaegsprojekters andel af det samlede antal anlaegs-
projekter og den samlede kommunale anlaegsekonomi, 2020-2023

Andel af samlet antal anlaegs- Andel af den samlede kommu-

projekter i kommunerne nale anlaegsekonomi

Anlaegsprojekter med budget pa 5% 42 %
mere end 50 mio. kr.

Anlaegsprojekter med budget pa 59 % 9%
mindre end 5 mio. kr.

Kilde: Byggefakta, 2020.

5  Skattefinansierede bruttoanleegsudgifter (ekskl. seldreboliger).

6  Det skal bemeerkes, at Byggefaktas opgerelse af kommunernes anlaegsinvesteringer bygger pa
kommunernes budgetter i &rene 2020-2023.
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Afgraensning af anleegsomradet i analysen

| denne undersegelse af anlaagsomradet i kommunerne er der fokus pé ejen-
domsomradet samt omradet for vej og park. Med ‘ejendomsomradet’ menes
opfarelse, a&ndring og renovering af bygninger og ejendomme (fx skolebyg-
geri). Med 'omradet for vej og park’ menes etablering, &endring, reparation og
vedligeholdelse af veje, tunneler, broer, stier, grenne omrader, havne mv. Val-
get af at fokusere pa disse to omrader folger iseer af resultatet af den forana-
lyse, VIVE gennemfearte forud for naerveerende analyse, jf. Boks 1.2 nedenfor.
Her pegede interviewpersonerne bl.a. pa, at udgifterne pa ejendomsomradet
og omréadet for vej og park udger en meget stor andel af de samlede kommu-
nale anleegsudgifter.

Boks 1.2 Foranalyse

| forbindelse med opstarten af projektet om gkonomisk styring af anlaegs-
omradet i kommunerne blev der gennemfert en foranalyse. Formalet med
foranalysen var bl.a. at fokusere analysen og afgraense genstandsfeltet,
dvs. anleegsomradet i kommunerne, og give input til udarbejdelsen af speor-
geskemaet til landets 98 kommuner.

| foranalysen er der gennemfert i alt 12 semistrukturerede interviews. Dels
er der talt med relevante videnspersoner i fire udvalgte kommuner, som alle
har et forholdsvis hajt udgiftsniveau pa anleegsomradet og forholdsvis
mange anlagsaktiviteter. Dels er der interviewet personer og organisationer
med viden om kommunernes praksis i relation til anlaegsstyring og styring af
anlaegsprojekter.

| interviewene har VIVE — ud over en generel drgftelse af motivationen for
projektet — stillet interviewpersonerne fire overordnede spargsmal:

1. Hvilke udfordringer har kommunerne i forhold til den gkonomiske
styring af anlaeegsomradet?

2. Hvor er behovet for viden og inspiration starst i relation til udvikling
af den skonomiske styring af anlaegsomradet?

3. Hvilke kriterier afspejler god ekonomisk styring af anleegsomradet
0g anlaegsprojekter?

4. Hvilke delomréder inden for anleegsomradet i kommunerne vil det
veere relevant at inddrage i analysen?
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1.3.2

Jordforsyning er ikke en del af anleegsomradet i denne analyses afgraensning.
Dette valg folger af resultatet af foranalysen, jf. Boks 1.2, hvor den samlede
vurdering var, at jordforsyning udger et selvstaendigt omréde i kommunerne
og med fordel kan udelades for at holde fokus pa ejendomsomradet og omra-
det for vej og park. Ud fra samme argumentation er investeringer i IT-udstyr,
transportmateriel, produktionsanleeg og maskiner, inventar mv. samt immateri-
elle anlaegsaktiver heller ikke omfattet af analysen.

Endelig holdes forsyningsomradet og aldreboliger ude af analysen, da VIVE
pa baggrund af foranalysen vurderer, at den enkelte kommune kun i begraen-
set omfang har handlemuligheder i relation til disse to delomrader. Hertil kom-
mer, at bade forsyningsomradet og aldreboliger ikke er omfattet af den skat-
tefinansierede del af anleegsomradet.

Seks temaer i kommunernes skonomiske styringspraksis

Kommunernes gkonomiske styring af anleegsomradet underseges ud fra seks
overordnede temaer, som afspejler en raekke centrale elementer i den kommu-
nale skonomiske styringspraksis (Panduro et al., 2012). Temaerne er:

1. Strategiske pejlemaerker og malsaetninger med relevans for den gko-
nomiske og faglige styring af anleegsomradet, herunder hvordan de
far betydning for kommunens styringspraksis.

2. Retningslinjer for styringen af konkrete anlaagsprojekter, herunder
retningslinjernes omfang, indhold og anvendelse i praksis.

3. ©@konomiske styringsprincipper, herunder placering af politisk bevil-
lingsansvar og administrativt budgetansvar samt regler for overfor-
selsadgang og brug af 'straksbevillinger’.

4. Organisering af den administrative styring af anlaegsomradet, herun-
der den administrative, ledelsesmasssige forankring af ejendomsom-
radet og omradet for vej og park samt organisering af skonomifunkti-
onen med ansvar for anlaegsomradet eller konkrete anlaegsprojekter.

5. Budgetlaegning af sdvel kommunens samlede anlaegsbudget som de
enkelte anlagsprojekter, herunder periodisering af projektbudgetter
0og det samlede anlaegsbudget for kommunen.

6. Budgetopfelgning og styringsinformation, herunder proces for og ind-
hold af opfelgning pa udgifter, aktiviteter og resultater med fokus pa
kommunens samlede anlaegsbudget.

De seks temaer har dannet grundlag for udarbejdelse af interviewguider og
har ligeledes udgjort rammen for analysen af data, jf. afsnit 1.4.
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1.4

1.4.1

1.4.2

Fremgangsmade og datagrundlag

| det felgende beskrives analysens fremgangsmade og datagrundlag kort, idet
der henvises til Bilag 1 for en uddybende beskrivelse af bl.a. kommuneudvael-
gelsen.

Udvalgelse af deltagerkommuner

Der indgar fem kommuner i analysen, som er udvalgt i en screeningsproces.
De fem deltagerkommuner er udvalgt i to trin. Ferst er der ud fra registerdata
udvalgt en bruttotrup pa otte kommuner med relativt gode gkonomiske sty-
ringsresultater og fire 'referencekommuner’ med relativt mindre gode gkono-
miske styringsresultater. Der blev set primaert pa perioden 2017-2019 og se-
kundeert 2015-2019. @konomiske resultater er i udvaelgelsen primaert malt
som kommunernes udgiftsstyring pa anleegsomradet generelt, vurderet samlet
ud fra en raekke parametre, herunder budgetoverholdelse og budgetpraacision
samt anlaegsoverfarsler mellem budgetar.” Derudover er bruttokommunerne
udvalgt ud fra udgiftsniveau, kommunestgrrelse og geografisk placering.

| andet trin er der foretaget en screeningsproces, hvor bruttogruppen blev
indsnaevret til tre udvalgte deltagerkommuner med relativt gode gkonomiske
styringsresultater og to referencekommuner. | screeningsprocessen blev der
afholdt interviews med 13 kommuner. Interviewene afdaekkede kommunernes
gkonomiske styringspraksis pa anleegsomradet pa et overordnet niveau.

De fem kommuner er udvalgt, sa de ikke afviger for meget fra gennemsnittet
af alle kommuner i relation til budgetoverholdelse og -preecision, udgiftsniveau
0g kommunestarrelse.

| analysen indgér Haderslev, Odense og Skanderborg Kommuner som kommu-
ner med generelt relativt gode skonomiske styringsresultater pa anlaagsomra-
det, mens Hedensted og Redovre Kommuner indgér som referencekommuner.

Datagrundlag

Datagrundlaget for analysen bestar af dokumenter fra deltagerkommunerne,
en kortleegningsworkshop og 5-7 semistrukturerede interviews i hver af delta-
gerkommunerne. | Bilag 1 er der vist en oversigt over de anvendte dokumenter
og interviewpersoner. Dokumenter og kortlaagningsworkshop er primeert brugt
til at afdeekke formelle principper og retningslinjer i de enkelte deltagerkom-
muners gkonomiske styring af anlaegsomradet samt f& et overordnet indblik i

7 Jf. data fra spergeskemaundersggelse fra 2021 (Lemvigh et al., 2022b).
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1.5

1.5.1

kommunernes tilrettelaeeggelse af den gkonomiske styring. Interviewene havde
primeert til formal at afdeekke kommunernes implementering af vedtagne ret-
ningslinjer og principper samt deres gkonomiske styring i praksis. Tilsammen
udger dokumenter, kortlaegningsworkshop og interviews datagrundlaget for
kortlaegningen af kommunernes praksis, dvs. de afsnit i analysekapitlerne,
som beerer overskriften 'Kortlaegning af deltagerkommunernes praksis’.

Der er i hver deltagerkommune gennemfgrt interviews med gkonomichefen,
gkonomikonsulenter tilknyttet anleegsomradet, fagchefen med ansvar for an-
leegsomradet, afdelingsledere og projektledere pa hhv. ejendomsomradet og
omrédet for vej og park samt repraesentanter fra det politiske niveau (typisk
borgmester og eventuelt gvrig repraesentant).

Pa baggrund af analyser af disse data har VIVE udarbejdet en reekke anbefa-
linger og inspirationspunkter i relation til den gkonomiske styring af anleegs-
omradet. Disse forslag blev videreudviklet og kvalificeret ved en workshop fa-
ciliteret af VIVE med repraesentanter fra alle fem deltagerkommuner. P4 work-
shoppen deltog primaert gkonomichefer og skonomikonsulenter og i begraen-
set omfang ledere og medarbejdere fra ejendomsomradet og omradet for vej og
park. Som felge heraf er forslag til anbefalinger og inspirationspunkter i mindre
grad kvalificeret af personer med anleegsfaglig baggrund. VIVE er opmarksom
pa denne mulige bias og har forsggt at kompensere herfor ved at rekruttere
eksterne reviewere med erfaring og viden om anlaegsomradet i kommunerne.
VIVE er alene ansvarlig for analysens konklusioner og anbefalinger.

Analytisk grundlag i vurdering af praksis

Analysens formal er at komme med inspiration til videreudvikling af kommu-
nernes gkonomiske styring af anlaegsomradet. Det ger vi helt overordnet ved
at afdeekke og vurdere deltagerkommunernes gkonomiske styringspraksis.
Kriterierne for at vurdere praksis bygger pa eksisterende litteratur om gkono-
misk styring og den kommunale styringskaede, jf. afsnit 1.5.1 og 1.5.2. Herudfra
er der opstillet to generelle vurderingskriterier og tre hensyn, der er vaesent-
lige i den gkonomiske styring af anleegsomradet, jf. afsnit 1.5.3.

Bred forstaelse af skonomisk styring
Analysen tager afsaet en bred forstaelse af gkonomisk styring, der kan define-

res i tre dimensioner:8

8 Se Bilag 1 for en uddybning. De tre dimensioner er illustreret i Bilagsfigur 1.
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1.5.2

= Ressourcestyring, der sigter pa at opna gode gkonomiske resultater,
fx budgetbalance og udgiftsstyring.

= Aktivitetsbaseret skonomisk styring, der sigter pa at opna hej pro-
duktivitet og dermed relaterer sig til forholdet mellem udgifter og ak-
tiviteter. Pa anleegsomradet handler produktivitet iseer om pris pr.
produceret enhed, fx kr. pr. m? eller kr. pr. km.

= Resultatbaseret skonomisk styring, der sigter pa at opna hgj omkost-
ningseffektivitet og dermed vedrarer forholdet mellem udgifter og kva-
litet, dvs. hvor gode faglige resultater der opnas for et givet budget.
Med faglige resultater pa anlaegsomréddet menes eksempelvis funktio-
nalitet, tilgeengelighed, aestetik, komfort og indeklima, CO2-udledning
og brugertilfredshed. Sammenholdt med udgifterne kan man saledes fx
tale om, hvor meget CO.-reduktion man far for pengene.

Med denne brede forstaelse af skonomisk styring er der altsa fokus pa bade
udgifter, aktiviteter og resultater. Det indebaerer bl.a., at samspillet mellem
ekonomisk og anlaegsfaglig styring samt projektstyring star centralt i analysen,
jf. ogsa afsnit 1.2. Hovedveegten i analysen er dog pa ressourcestyring, da det
typisk er denne del af den gkonomiske styring, kommunerne har fokus pa og
er kommet laengst med.® Analysen vil dog, i det omfang deltagerkommunerne
arbejder med det, inddrage de @vrige aspekter af skonomisk styring, dvs. hhv.
aktivitets- og resultatbaseret skonomisk styring.

Den kommunale styringskaede

Analysen tager afsat i den kommunale styringskaede, hvor de politiske mal
gennem forvaltningen omsaettes til indsatser pa det udferende niveau af fx
sagsbehandlere og medarbejdere i de decentrale enheder, der leverer indsat-
sen til borgerne. Desuden sker der en Igbende orientering tilbage til politikerne
om resultaterne af aktiviteterne. Figur 1.3 indeholder en illustration af den
kommunale styringskeede, herunder de forskellige niveauer i styringskaeden
(grenne bokse) og sammenhange mellem niveauerne (pile).

Denne analyse har fokus pa bade det politiske niveau og forvaltnings-ni-
veauet, men ikke pa de udferende led og brugerne. Der er dog fokus pa bade
de retningsgivende (sammenhaeng nr. 1-3) og opfelgende (sammenhasng nr.
4-6) elementer i styringskeeden. Se bilag 1 for en uddybning af den kommu-
nale styringskade.

¢ VIVEs analyser af skonomisk styring i kommunerne, herunder analyser i regi af Partnerskabet om
kommunal gkonomistyring, viser generelt, at ressourcestyring udger fundamentet for den gkonomi-
ske styring, mens aktivitetsbaseret og (iseer) resultatbaseret skonomisk styring i mindre grad er en
del af styringspraksis, om end det varierer fra omrade til omréde og fra kommune til kommune.
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1.5.3

Figur 1.3 Den kommunale styringskzede
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Kilde: KL, 2009. Tilvirket af VIVE.

Kommunerne er politisk styrede organisationer, jf. den kommunale styrings-
kaede. Som det ogséa fremgik af foranalysen, jf. Boks 1.2 i afsnit 1.3.1, er an-
leegsomradet et af de kommunale omrader, der har saerlig politisk saliens, da
(isaer sterre) anleegsprojekter er meget synlige for borgerne i kommunen. Der-
for er det seerligt relevant pa dette omrade at sondre mellem 'politisk rationali-
tet’ og 'administrativ rationalitet’. Groft set er politikernes mal at tilgodese de-
res vaelgeres, dvs. kommunens borgeres, gnsker bedst muligt. Administratio-
nens mal er at arbejde for at opna politikernes mal, jf. styringskaedelogikken.
Typisk vil det ogsé veere administrationens rolle at serge for, at det sker pa en
ressourcemaessig og skonomisk rationel made, dvs. at politikernes beslutnin-
ger er tilstraekkeligt oplyst. De to forskellige rationaliteter er med til at saette
rammerne for en kommunes styringspraksis generelt — og altsd ogséa specifikt
pa anleegsomradet.

Vurdering af deltagerkommunernes praksis

Ud fra ovenstaende forstdelse af gkonomisk styring og den kommunale sty-
ringskaede har VIVE opstillet og anvendt to generelle kriterier for vurdering af
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deltagerkommunernes gkonomiske styringspraksis som grundlag for at udar-
bejde anbefalinger og inspirationspunkter til andre kommuner. Vurderingskri-
terierne er:

1.  Kommunernes praksis i relation til anleegsomradet understatter gko-
nomisk styring, jf. afsnit 1.5.1, i form af:

a. Ressourcestyring med henblik pa udgiftskontrol og budgetover-
holdelse

b. Aktivitetsbaseret gkonomisk styring med henblik pa at opna en
haj produktivitet, dvs. skabe sammenhaeng mellem udgifter og
aktiviteter

c. Resultatbaseret gkonomisk styring med henblik pa at opna en hgj
omkostningseffektivitet, dvs. skabe sammenhang mellem udgif-
ter og faglige resultater.

2. Kommunernes praksis i relation til anleegsomradet understatter, at
der er sammenhang og gennemsigtighed i den kommunale styrings-
kaede, jf. afsnit 1.5.2, s& de forskellige niveauer i styringskaeden har
den viden, de skal bruge for at kunne bidrage til den gkonomiske sty-
ring af omradet.

Endvidere vurderes deltagerkommunernes praksis i relation til tre gennemga-
ende og mere omradespecifikke hensyn i kommunernes gkonomiske styring af
anlagsomradet. Hensynene supplerer vurderingskriterierne i VIVEs vurdering
af styringspraksis. De tre hensyn er:

1. For det farste er det vaesentligt at understotte den skonomiske sty-
ring af kommunens samlede anlagsbudget pa tvaers af sektoromra-
der. Det indebeerer, jf. vurderingskriterierne, muligheden for at felge
og sammenkoble udgifter aktiviteter og faglige resultater vedrgrende
anleegsomradet pé tvaers af kommunens sektoromrader.

2. For det andet er det vigtigt at understette den ekonomiske styring
af konkrete anleegsprojekter i kommunen. Det indebaerer mulighe-
den for at falge og sammenkoble udgifter, aktiviteter og faglige resul-
tater inden for det enkelte anlaegsprojekt. En god gkonomisk styring
af det enkelte anleegsprojekt medvirker til at understatte styringen af
kommunens samlede anlaegsbudget, jf. hensyn 1.

3. For det tredje er det vaesentligt at understatte arbejdet for at ned-
bringe eller stabilisere overforsel af anleegsmidler mellem bud-
getar. | dag overfgrer mere end halvdelen af kommunerne i gennem-
snit 40 % eller mere af kommunens samlede anlaegsbudget (Lemvigh
et al., 2022b). En reduktion eller stabilisering af anlaegsoverfarslerne
kan bl.a. vaere med til at forbedre kommunens likviditetsstyring, her-
under forventninger til treekket pa likviditeten i de enkelte budgetar.
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Sadan vurderes skonomisk styringspraksis

VIVEs vurdering af, om en konkret kommunal praksis kan understatte god
gkonomisk styring, er baseret pa deltagerkommunernes erfaringer og VIVEs
analyse af, hvorvidt der med udgangspunkt i dokumenter, interviews og work-
shops kan sandsynligg@res en sammenhang mellem den konkrete styrings-
praksis og resultaterne af den gkonomiske styring.

Derudover bygger vurderingerne pa analysedesignet med tre kommuner med
relativt gode gkonomiske styringsresultater og to referencekommuner. Hvis en
given praksis i de to referencekommuner er i strid med vurderingskriterierne
og hensynene, og praksis i de tre gvrige kommuner er i overensstemmelse
med vurderingskriterierne og hensynene, kan sidstnaevnte praksis leegges til
grund for en anbefaling. | mange tilfeelde er referencekommunerne pa tids-
punktet for dataindsamlingen overgaet - eller pa vej til at overga - til en prak-
sis, der ligner de @vrige deltagerkommuners. Her er det sa vidt muligt under-
segt, om referencekommunerne tidligere har haft en anden praksis, og om de
ovrige kommuner har haft den pageeldende praksis i leengere tid. Det har dog
ikke kunnet undersgges fuldt deekkende for alle temaer og undertemaer i ana-
lysen.

Det kan desuden forekomme, at nogle deltagerkommuner anvender én prak-
sis, og de andre deltagerkommuner anvender en anden praksis, uafhaengigt af
om de er referencekommune eller gj. | dette tilfeelde er det den praksis, som er
bedst i overensstemmelse med vurderingskriterierne og hensynene, som kan
lzegges til grund for en anbefaling. Hvis alle fem deltagerkommuner anvender
en praksis, der er i overensstemmelse med vurderingskriterierne og hensy-
nene, kan denne praksis saledes laegges til grund for en anbefaling. Det bety-
der samtidig, at en anbefaling godt kan bygge pa og eksemplificeres ved
praksis i referencekommunerne, sadfremt denne praksis er i overensstemmelse
med vurderingskriterierne og hensynene.

| tilfeelde, hvor en given praksis ikke fuldt ud understatter et eller flere af vur-
deringskriterierne og hensynene, kan der ud fra deltagerkommunernes praksis
ikke peges entydigt pa generelle anbefalinger. | disse tilfeelde er der peget pa
opmarksomhedspunkter samt pa mulige fordele og ulemper ved forskellige
valg af styringspraksis i stedet for egentlige anbefalinger.

Endelig er der tilfaelde, hvor der ikke er empirisk belaeg for en anbefaling, da
ingen deltagerkommuner har konkrete erfaringer. | de tilfaelde har vi vurderet
deltagerkommunernes overvejelser som grundlag for at pege i retning af en
styringspraksis, som man som kommune kan overveje at anvende. Det gaelder
eksempelvis nogle af deltagerkommunernes overvejelser om at opstille mal-
seetninger for at nedbringe overfarsler af anleegsmidler mellem budgetar samt
gge brugen af totalskonomiske vurderinger og evaluering af anleegsprojekter,
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1.6

som pa analysetidspunktet ikke var implementeret. Det er i rapporten segt ty-
deliggjort, hvad VIVEs vurderinger bygger pa i hvert enkelt tilfaelde.

Ved leesningen af rapporten er det vaesentligt at vaere opmaerksom pa, at for-
skellige elementer i styringspraksis skal ses i sammenhang med hinanden.
Det er samspillet mellem og kombinationen af de forskellige elementer i styrin-
gen, der udger en kommunes samlede gkonomiske styringspraksis. Derfor er
det ogsa vanskeligt at udpege den bedste made at tilrettelaegge ét element af
den skonomiske styringspraksis pa, uden at det ses i sammenhang med de
gvrige elementer — og med den lokale kontekst.

Rapportens opbygning

Rapporten er ud over farste kapitel om baggrund, formal og metode inddelt i
seks kapitler:

= Kapitel 2 omhandler strategiske pejlemaerker og malsaetninger med
relevans for anleegsomradet.

m  Kapitel 3 drejer sig om retningslinjer for styring af anlaegsprojekter.

= Kapitel 4 handler om gkonomiske styringsprincipper for anlaagsomra-
det.

= Kapitel 5 omhandler den administrative organisering af ejendomsom-
radet og omradet for vej og park samt organisering af ekonomifunkti-
onen med ansvar for anleegsomradet.

= Kapitel 6 behandler budgetlaegning og periodisering; bade i relation til
kommunens samlede anlaegsbudget og konkrete anlaegsprojekter.

= Kapitel 7 handler om opfalgning pa udgifter, aktiviteter og resultater i
relation til kommunens samlede anlagsportefalje.

| Bilag 1 uddybes analysens design og metode.

Rapportens analysekapitler, dvs. kapitel 2-7, falger en ensartet struktur. Farst
praesenteres kapitlets hovedkonklusioner i form af en raekke anbefalinger eller
inspirationspunkter. Derefter fglger de enkelte tematisk opdelte underafsnit,
hvor deltagerkommunernes praksis kortlaegges, og styringsmaessige fordele
og ulemper ved de forskellige praksisser vurderes.
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2.1

Strategiske pejlemaerker og
malsaetninger

| dette kapitel beskrives ferst de fem deltagerkommuners strategiske pejle-
meaerker med relevans for den gkonomiske og faglige styring af anleegsomra-
det i afsnit 2.2. | afsnit 2.3 afdaekkes deltagerkommunernes malssetninger pa
omradet, som er mere konkrete forventninger til resultater pa omradet. Bade
pejlemaerker og malsaetninger er udstukket i sdvel overordnede som omrade-
specifikke politikker og strategier.

Strategiske pejlemaerker og malsaetninger kan vaere med til at saette feelles

retning for arbejdet med ekonomisk og faglig styring af anlaagsomradet i alle
led i den kommunale styringskaede, jf. afsnit 1.5.2.

Konklusioner

Boks 2.1 Konklusioner - strategiske pejlemarker og malsaetninger

Lad strategiske pejlemzerker satte feelles retning for styringen af kom-
munens samlede anleegsomrade

Analysen viser, at strategiske pejlemarker kan bidrage til den gkonomiske
styring af anlaeegsomradet i den enkelte kommune ved, at styringen i hgjere
grad prioriteres og sammentankes pa tvaers af forskellige omrader i kom-
munen. Pejlemaerkerne understotter endvidere en mere langsigtet styring af
anleegsomradet ved at medvirke til at saette retning for omradets @nskede
udvikling. Det kan understette overholdelse af kommunens samlede an-
lzegsbudget samt reducere eller stabilisere overfgrsel af anleegsmidler mel-
lem budgetar.

Skab ledelsesmeessig forankring af de strategiske pejlemeerker

Analysen viser, at det er vaesentligt for de strategiske pejlemaerkers betyd-
ning i praksis, at de er ledelsesmaessigt forankret. Det ledelsesmaessige
ejerskab er vaesentligt for skabe et forpligtende feellesskab om den gnskede
retning og prioritering. Man kan eksempelvis understgtte dette ejerskab ved
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at etablere forskellige dialogfora og tveergaende medeaktiviteter med re-
praesentanter for ledelsen med det formal at understotte det strategiske og
tvaergaende blik pd kommunens anlaegsinvesteringer.

Sammentzaenk pejlemaerker for anleegsomradet pa tveaers af sektorer

Analysen viser, at de strategiske pejlemaerkers betydning for den gkonomi-
ske styring er betinget af, at de er taenkt sammen pa tveers af sektoromra-
der, sa man kan betragte og prioritere anlaegsaktiviteterne samlet pa tveers
af kommunen. Desuden er det veesentligt, at udmentningen af pejlemaer-
kerne tager hensyn til kommunens samlede renoveringsbehov, demografi-
ske udvikling, likviditet og administrative kapacitet til at afvikle anleegspro-
jekter.

Overvej at satte mal for anleegsniveauet og omfanget af anlaegsoverfors-
ler

Analysen peger i retning af, at kommunerne kan overveje at saette et kon-
kret maltal for det anlaegsniveau, man gnsker at opna i et givet ar, eventuelt
angivet med et interval. Maltallet kan fungere som en fzlles rettesnor for
politikere og forvaltning i budgetprocessen for kommunens samlede an-
lzegsbudget. Det kan veere saerligt relevant i situationer, hvor der gnskes
&ndringer i anlaegsniveauet. Kommunerne kan endvidere overveje at op-
stille en mélsaetning for omfanget af den samlede overfersel af anlaegsmid-
ler mellem budgetar (kvantitativ eller kvalitativ og eventuelt angivet med et
interval). Det kan vaere med til at skarpe opmaerksomheden pé budgetover-
forsler pa anlaagsomradet og understatte nedbringelse eller stabilisering af
overfersel af anleegsmidler mellem budgetar.

Overvej at opstille ikke-okonomiske malsaetninger

Analysen peger i retning af, at kommunerne kan overveje at opstille kon-
krete, ikke-akonomiske malsaetninger med relevans for anleegsomradet, fx
malsaetninger om baeredygtighed. Det kan understotte en starre tydelighed
om kommunens strategiske hensigter, som det er muligt at felge op pa lg-
bende. Ikke-gkonomiske malsaetninger kan ogsa understgtte bade aktivi-
tets- og resultatbaseret skonomisk styring, hvis der falges op pa sammen-
hangen mellem udgifter og hhv. aktiviteter og resultater.
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2.2

2.2.1

Strategiske pejlemaerker

Kortleegning af deltagerkommunernes praksis

Kortleegningen viser, at alle deltagerkommunerne har formuleret strategiske
pejlemarker med relevans for den gkonomiske og faglige styring af anlaegs-
omrédet. Strategiske pejlemaerker er, som opridset i indledningen til kapitlet,
sigtelinjer eller fikspunkter, som er med til at saette en fast kurs for kommuner-
nes ageren pa anlaeegsomradet. S&danne pejlemaerker er indeholdt i bade
overordnede og omradespecifikke politikker og strategier, herunder anlaegs-
omradet og sektoromrader (fx skoleomradet).

Tabel 2.1 viser eksempler pa sddanne politikker og strategier i deltagerkom-
munerne. Ud over politikker og strategier har de fleste deltagerkommuner ud-
arbejdet planer for udvikling af de fysiske rammer inden for bestemte omrader
(fx dagtilbuds-, skole- og idreetsomradet) eller er i gang med det.

30



Tabel 2.1

Kommune

Haderslev

Hedensted

Odense

Rgdovre

Skanderborg

Eksempler pa politikker og strategier, der indeholder strategiske

pejlemaerker med relevans for anlaagsomradet

Overordnet for kommu-

nen

Kommuneplan
@konomisk politik
'Vaekstambition 2030’
Bosaetningspolitik

Kommuneplan

‘'Sammen om Hedenste-
derne’

Kommuneplan
@konomisk strategi
Bystrategi 2023
‘Klimaneutral 2030’

Kommuneplan
@konomisk politik
'Rgdovrestrategi 2020’
Klimapolitik
‘Udviklingspolitik 2022-
2025’

Kommuneplan
@konomisk politik
Klima-, energi- og res-
sourcepolitik

Anlaegsomradet

Arkitekturstrategi
'Strategi for bytraeer’

Arkitekturpolitik
Cykelstrategi

Resolution om risikovurde-
ring af anlaegsprojekter

'Politik for kommunalt byg-
geri’
Trafikpolitik

Kilde: VIVEs egen tilvirkning med udgangspunkt i deltagerkommunernes dokumenter.

Sektoromrader

Facilitetsstrategi for
idraetsfaciliteter

Sundhedspolitik
Handicappolitik

Facilitetsstrategi for fri-
tidsfaciliteter

Handicappolitik
Sundhedspolitik

‘Handleplan for natur og
biodiversitet’

Idreetspolitik
Handicappolitik

Socialpolitik og veerdig-
hedspolitik for seldreomra-
det

Natur- og miljgpolitik

Som det fremgar af Tabel 2.1, er der bade ligheder og forskelle mellem delta-
gerkommunerne pa, i hvilke dokumenter de strategiske pejlemaerker med rele-
vans for anlaeegsomradet er placeret, og i hvor mange forskellige politikker og
strategier de optreeder. Fzelles for deltagerkommunerne er, at der i overord-
nede politikker og strategier for kommunen, herunder fx kommuneplan og
kommunalbestyrelsens vision for kommunens udvikling, er fastlagt en retning
for udviklingen af anleegsomradet og for, hvordan anlaegsinvesteringer skal
medyvirke til at udvikle kommunen mere generelt. Til eksempel indeholder Boks
2.2 en beskrivelse af den overordnede vision for Haderslev Kommune frem
mod 2030.
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Boks 2.2 Eksempel pa strategisk pejlemaerke i overordnet politik — Ha-

derslev

Kommunalbestyrelsen i Haderslev Kommune har med visionen 'Veekstambi-
tion 2030’ beskrevet, hvordan man vil arbejde med en ambition om at skabe
mere vaekst og bedre velfaerd i kommunen. Kommunalbestyrelsen har i den
forbindelse udpeget tre sakaldte vaekstspor for udmentningen af visionen:
uddannelse, bosaetning og arbejdspladser.

Om veekstsporet ‘bosaetning’ star der bl.a.:

Vi skal vaere 500 flere borgere i Haderslev Kommune i 2030 — det
skal vaere attraktivt at bo her. Det vil sige, at vi i 2030 skal have
et indbyggertal pa 56.000. Vi vil vaere flere og ikke faerre menne-
sker i kommunen, og det betyder, at vi frem mod ar 2030 skal
have 1.500 flere til at vaelge at bo her. Vi skal have attraktive bo-
liger, som folk vil flytte ind i. Vi skal have attraktive grunde, som
folk vil bygge pa. Vi skal have attraktive omréder, som folk vil
leve i med et blomstrende kultur-, oplevelses- og fritidsliv med
gode muligheder for at handle og spise.

Der er variation mellem deltagerkommunerne i forhold til, hvilke og hvor mange
poltikker og strategier som indeholder strategiske pejlemarker med relevans
for styringen af anlaagsomradet. Til eksempel ses det ud fra Tabel 2.1, at de
strategiske pejlemaerker med relevans for anleegsomradet i Haderslev Kom-
mune primaert er indeholdt i de overordnede politikker og strategier, mens pej-
lemaerkerne i de gvrige deltagerkommuner - isaer Odense Kommune som den
starste af kommunerne - er forankret i flere typer af politikker og strategier.

Tabel 2.1 viser desuden, at det kun er Skanderborg Kommune, som har vedta-
get en politik med saerskilt fokus pa (en del af) anleegsomradet, jf. ‘Politik for
kommunalt byggeri’. Politikken, som er mantet pa anlsegsinvesteringerne pa
ejendomsomrédet, er et resultat af kommunens arbejde med at videreudvikle
anlaegsstyringen, som begyndte for 4-5 ar siden. Boks 2.3 indeholder et ud-
drag af politikken.
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Boks 2.3 Eksempel pa strategisk pejlemaerke i politik for ejendomsom-

radet - Skanderborg

Skanderborg Kommune har i dokumentet 'Politik for kommunalt byggeri’
fremlagt en vision for, hvordan kommunens byggeri og renoveringsarbejde
skal udfgres. Her opstilles bl.a. fglgende vision:

Med en politik for kommunalt byggeri onsker Skanderborg Kom-
mune at saette fokus pa miljo, klima, indeklima og arbejdsmiljo.

Genanvendelse, materialevalg og placering skal prioriteres hojt
og veere med til at beskytte naturen, grundvandet, klimaet og det
omgivende samfund. Bygningerne skal vaere sunde, sa ingen bli-
ver syge eller oplever darligt indeklima.

Skanderborg Kommune onsker at efterlade sa 13 klima- og miljo-
belastende aftryk som muligt. Det skal ske ved helhedsoriente-
rede tilgang, der sikrer, at kommunens bygninger er baeredygtige
i bdde social, ekonomisk, klima- og miljomaessig henseende.

Ud over visionen indeholder politikken fem malsaetninger eller sigtepunkter:

®  Gode rammer for liv og faellesskab
= Vibygger kloge m?

= En del af en helhed

= Hgj byggeteknisk standard

=  Drift med fokus pa energiforbrug.

Strategiske pejlemarkers betydning i praksis

Kortlaegningen viser, at der er forskel pa deltagerkommunernes vurdering af,
om de strategiske pejlemaerker for styringen af anlaegsomradet har reel be-
tydning for praksis. | nogle deltagerkommuner vurderes det, at de strategiske
pejlemeerker er med til at preege budgetprocessen og kan aflaeses direkte i in-
vesteringsoversigten, mens man i andre kommuner har sveerere ved at lave
denne kobling og mangler sammenhaeng pa tveers. Ifelge deltagerkommu-
nerne er der isaer to forhold, som har betydning for, om de strategiske pejle-
maerker med relevans for anleegsomradet er med til at saette retning for den
gkonomiske og faglige styring af omradet i praksis:
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1. den ledelsesmassige forankring af pejlemaerkerne, savel politisk som
administrativt

2. at pejlemaerkerne er sammentaenkt og prioriteret klart pa tveers af
kommunen, herunder med hensyntagen til kommunens likviditets-
maessige situation og den samlede administrative kapacitet til at ud-
fere anlaagsopgaver.

For det ferste har den ledelsesmeessige forankring af det strategiske afsaet for
anleegsinvesteringerne betydning. Eksempelvis har flere af deltagerkommu-
nerne etableret forskellige dialogfora og tvaergdende medeaktiviteter med re-
preesentanter for ledelsen, som har til formal at understette det strategiske og
tveergdende blik pd kommunens anlaegsinvesteringer. Sdledes har Hedensted
Kommune som noget nyt i forbindelse med budgetleegningen for 2024 afholdt
et temamede i kommunalbestyrelsen om anlsegsomradet bl.a. for skabe op-
bakning til den strategiske retning i kommunens gverste politiske ledelse. Et
andet eksempel er, at man i flere af deltagerkommunerne, herunder fx Odense
Kommune, har vedtaget kriterier for, hvad forslag om nye anleegsinvesteringer
skal indeholde for at blive en del af investeringsoversigten. Kriterier, som for
manges vedkommende er koblet til beslutninger om den gnskede strategiske
retning for anlaegsomradets udvikling. | Odense Kommune skal et anlsegsan-
ske fx vaere opstaet som folge af et akut behov for renovering, pabud og
staerkt ngdvendig renovering. Der kan lzeses mere om disse praksisser i afsnit
6.2, herunder eksemplet fra Odense Kommune. En gkonomichef i en af refe-
rencekommunerne beskriver tilsvarende, at udskiftning i den politiske og ad-
ministrative ledelse har betydet, at der ikke er tilstraekkeligt ledelsesmaessigt
ejerskab til strategiske pejlemaerker med relevans for anleegsomradet. Det be-
tyder konkret, at forslag om nye anlaegsprojekter ofte tilsidesastter strategiske
pejlemaerker pa anleegsomradet og dermed ikke har sammenhaeng til de mere
langsigtede prioriteter.

For det andet har det betydning, om pejlemeerkerne med relevans for anlags-
omradet er taeenkt sammen og prioriteret klart pa tvaers af kommunen, og om
de samlet set tager hensyn til eksempelvis kapacitetsbehov som felge af be-
folkningsudvikling, renoveringsbehov, kommunens samlede likviditet og den
samlede, aktuelle administrative kapacitet til at planlaagge og gennemfgre an-
laegsprojekter. Eksempelvis beskriver Skanderborg Kommune, at kommunen
har mulighed for at fglge den retning, som er udstukket i de strategiske pejle-
meerker, fordi bl.a. kapacitetsbehov og muligheder for eksekvering er taenkt
ind, ndr kommunen udarbejder en strategi. Kommunen beskriver desuden, at
sammen- og helhedstaenkning af det samlede anlaeegsomrade pa tveers af
kommunen muliggeres af, at kommunens direktgrer agerer som en samlet di-
rektion, der taenker og prioriterer pa tveers af fagomrader og dermed pé tvaers
af sektorspecifikke behov og ensker. Haderslev Kommune giver udtryk for, at
kommunens “anlaegsstyregruppe” har en tilsvarende funktionsméade. Gruppen,
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2.2.2

2.3

som bestar af fagchefen og afdelingslederen for anleegsomrédet, ekonomi-
chefen, to gkonomikonsulenter samt planchefen, medes manedligt og ger sta-
tus over den samlede anleegsportefolje og koordinerer pa tveers af sektorom-
raderne.

Vurdering

Kortlaegningen viser, at strategiske pejlemeerker med relevans for den gkono-
miske og faglige styring af anleegsomradet i deltagerkommunerne er indeholdt
i forskellige overordnede og omradespecifikke politikker og strategier. Det er
VIVEs vurdering, at det er vaesentligt at etablere strategiske pejlemeaerker for
at saette faelles retning for den skonomiske og faglige styring af anlaagsomra-
det. Det kan understgtte, at kommunens anlaegsinvesteringer i hgjere grad pri-
oriteres og sammentaenkes pa tveers af sektoromrader, hvilket kan under-
statte overholdelse af kommunens samlede anlaegsbudget samt reducere eller
stabilisere overfersel af anlaagsmidler mellem budgetar.

Deltagerkommunernes erfaringer peger i retning af, at betydningen af strate-
giske pejlemeerker i praksis afhanger af, om pejlemaerkerne er ledelsesmees-
sigt forankret, og om de er sammentankt pa tvaers af den kommunale organi-
sation. Nar der er bade politisk og administrativt ejerskab, gives pejlemaer-
kerne relevans i budgetprocessen, og det hjalper til en aktiv prioritering af
pejlemaerkerne i praksis. Nar pejlemasrkerne er taeenkt sammen pé tveers af
kommunens omrader, understatter det en tvaergdende prioritering og medvir-
ker til at sikre, at man har taget hensyn til kommunens samlede likviditet og
administrative kapacitet til at udfere anlaegsprojekter.

Malsaetninger

| dette afsnit underseges deltagerkommunernes malsaetninger med relevans
for anleegsomradet, som sammen med de strategiske pejlemaerker kan veere
med til at angive en feelles retning for udviklingen af omradet.”® Sammenlignet
med strategiske pejlemaerker er malsaetninger mere konkrete og i starre eller
mindre grad mélbare. Malsaetninger kan veere bade gkonomiske og ikke-gko-
nomiske og skal forstds som mere eller mindre konkrete forventninger til leve-
rancer og resultater af kommunens anlagsinvesteringer.

0 I henhold til budget- og regnskabssystemet skal bemaerkningerne til budgettet — ud over langsig-
tede gkonomiske méalsaetninger (fx om langfristet geeld, gennemsnitlig kassebeholdning eller be-
skatningsniveau) — indeholde malsastninger for eksempelvis drift og anleeg. Malsaetningerne skal
omfatte bdde budgetéret og budgetoverslagsérene.
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2.3.1

Kortleegning af deltagerkommunernes praksis

Kortlaegningen viser, at deltagerkommunerne har formuleret malsaetninger
med relevans for anleegsomradet, som er bade skonomiske og ikke-gkonomi-
ske, ligesom de er bade kvantificerede og ikke-kvantificerede. Tabel 2.2 inde-
holder eksempler pé sddanne malsatninger, som er hentet fra deltagerkom-
munernes overordnede og omradespecifikke politikker og strategier.

Tabel 2.2

deltagerkommuner

Kvantificerede mal-
saetninger

Ikke-kvantificerede
maélsaetninger

@konomiske malszetninger

P4 ordinzer drift bar der vaere et gen-
nemsnitligt resultat pg 200-250 mio.
kr. bl.a. til daeekning af anlaegsudgifter
og afdrag pé Ian

(@konomisk politik, Haderslev)

Det arlige anlaegsniveau pa det skat-
tefinansierede omrade skal vaere pa
minimum 95 mio. kr.

Byrédets mal er pd meget kort sigt et
arligt anlaegsniveau pa 125 mio. kr.

(@konomisk politik, Skanderborg)

Haderslev Kommune skal bidrage til,
at kommunerne samlet set overholder
de af regeringen og Kommunernes
Landsforening aftalte rammer for ser-
vice og anlaeeg

(@konomisk politik, Haderslev)

Eksempler pa malszetninger med relevans for anleegsomradet i de fem

Ikke-ekonomiske malszetninger

Reduktion af COz-udledning med 70
% i 2030, set | forhold til udledningen
/1990

(Klima-, energi- og ressourcepolitik,
Skanderborg)

Fastholde 23.000 bytraeer i Odense
(Strategi for bytraeer, Odense)

Cykeltrafikken skal udgore minimum
25 % af alle ture i 2033 (Cykelstra-
tegi, Redovre)

Det offentlige rum tilhorer os alle, og
derfor skal den fysiske tilgaengelighed
tenkes ind alle steder i kommunens
virke

(Politik for mennesker med handicap,
Haderslev)

Offentligt nybyggeri eller renovering
skal udvikles sdledes, bygninger og
anlaeg indeholder mere end deres pri-
meere funktion. Udviklingen skal un-
derstotte byens liv, tilfere byen flere
funktioner og yderligere kvaliteter

(Kommuneplan, Hedensted)

Odense skal veere klimaneutral senest
/2030

(Klimaneutral 2030, Odense)

Kilde: VIVEs egen tilvirkning med udgangspunkt i deltagerkommunernes dokumenter.

Kortleegningen viser, at det varierer, om der i deltagerkommunerne er sat
kvantificerede, skonomiske méalsaetninger for anleegsomradet, fx et konkret
maltal (belab) for det anlaegsniveau, man ensker at opna i et givet ar. Bade
Haderslev og Skanderborg Kommuner har sat et mere eller mindre konkret
maltal for anlaegsniveauet (jf. Tabel 2.2), mens de avrige deltagerkommuner
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ikke har vedtaget sddanne kvantificerede, skonomiske méalsatninger. Delta-
gerkommunerne peger pa fordele og ulemper ved at have konkrete maltal for
anleegsniveauet.

Nogle af deltagerkommunerne peger pa den mulige fordel, at et maltal for an-
leegsniveauet kan veere et nyttigt referencepunkt, som politikere og admini-
stration kan navigere ud fra i budgetlaegningen af kommunens samlede an-
leegsbudget, herunder som led i de politiske forhandlinger. Deltagerkommu-
nerne papeger samtidig, at maltallet for anlaegsniveauet ikke i sig selv er sty-
rende for budgetleegningen og starrelsen af det samlede anleegsbudget. Det
suppleres af andre skonomiske parametre, herunder mal for resultatet af den
ordinaere drift og kommunens kassebeholdning samt kommunens andel af den
samlede anleegsramme for kommunerne.

Omvendt peger andre deltagerkommuner pa den mulige ulempe, at et konkret
maltal risikerer at give en illusion om, at der er hgjere styrbarhed pa omradet,
end der faktisk er, hvilket kan skabe grobund for mistillid til administrationen
fra politisk niveau. En interviewperson peger endvidere pa, at et maltal ville
veere for rigidt for styringen, fordi kommunen @nsker at have fleksibiliteten til
at kunne laegge sig pa det hgjest mulige anlaegsniveau, som deres andel af
den kommunale anlaagsramme tillader.

Eksemplerne i Tabel 2.2 viser desuden, at deltagerkommunerne ogsa har for-
muleret /kke-okonomiske malsaetninger for anleegsomradet; bade kvantifice-
rede og ikke-kvantificerede. Typisk er der tale om malssetninger om baeredyg-
tighed, herunder iszer klimarelaterede malsaetninger, om end nogle kommuner
ogsa har sat mal for fysisk tilgeengelighed — Haderslev — anlaeeggenes funktio-
nalitet — Hedensted - og brugen af cykler som alternativ til bilen - Rgdovre. De
klimarelaterede malsatninger afspejler stigende regulering af anleegsomradet
inden for de senere &r, herunder fx nye krav til beregning af bygningers klima-
pavirkning og graensevaerdier i bygningsreglementet, jf. ogsa afsnit 3.3.1.
Kortlaegningen viser samtidig, at méalsaetningerne ogséa er udtryk for, at der i
deltagerkommunerne generelt er et stort fokus pa baeredygtig udvikling, her-
under i forhold til anleegsinvesteringerne. Det ses fx ved, at kommunerne ge-
nerelt i stadig stigende grad arbejder med baeredygtigt byggeri, herunder fx
baeredygtighedscertificering", og klimahandleplaner™.

™ To udbredte certificeringssystemer er DGNB-certificeringen og Svanemaerket. Se ogsé afsnit 3.3.
2 Til eksempel har alle fem deltagerkommuner sammen med de fleste af landets gvrige kommuner til-

sluttet sig klimapartnerskabet ‘DK2020’ mellem KL, regionerne og Realdania. For yderligere oplys-
ninger om DK2020 henvises der til: https://realdania.dk/projekter/dk2020.
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2.3.2

Vurdering

Kortlaegningen viser, at malsaetninger i deltagerkommunernes politikker og stra-
tegier med relevans for anlaeegsomradet er bade skonomiske og ikke-gkonomi-
ske, ligesom de er bade kvantificerede og ikke-kvantificerede. Ud fra delta-
gerkommunernes udsagn vurderer VIVE, at kommunerne kan overveje at saette
et maltal (belgb) for det anlaegsniveau, man gnsker at opna i et givet ar, even-
tuelt angivet med et interval. Méltallet kan sammen med andre parametre un-
derstotte, at bade politikere og administration har en gkonomisk rettesnor i
budgetprocessen for kommunens samlede anlaegsbudget. Omvendt kan et
maltal vaere med til at give indtryk af, at der er hgjere styrbarhed pa omradet,
end der faktisk er, ligesom et maltal kan mindske kommunens mulighed for
laegge sig pa det hgjest mulige anleegsniveau, som deres andel af den kommu-
nale anlaagsramme tillader.

Det er endvidere VIVEs vurdering, at kommunerne kan overveje at saette en
malsaetning for omfanget af den samlede overfersel af anleegsmidler mellem
budgetar; kvantitativ eller kvalitativ og eventuelt angivet med et interval. Det
kan vaere med til at skaerpe opmaerksomheden pa budgetoverfarsler pa an-
leegsomradet og understatte nedbringelse eller stabilisering af overfersel af
anlaagsmidler mellem budgetar.

Endelig vurderer VIVE, at kommunerne kan overveje at opstille ikke-gkonomi-
ske malsaetninger med relevans for anleegsomradet, herunder mélsaetninger
om beeredygtighed, safremt de kan kobles til det overordnede strategiske af-
saet for arbejdet pd omradet. Herved kan der skabes mere tydelighed om de
strategiske hensigter og ambitioner, som det er muligt at felge op pa og vur-
dere Izbende. Ikke-gkonomiske malsaetninger kan ogsa understatte bade akti-
vitets- og resultatbaseret gkonomisk styring, hvis der fglges op pa sammen-
haengen mellem udgifter og hhv. aktiviteter (fx antal brugere) og resultater (fx
CO2-udledning).
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3 Retningslinjer for styring af

anleegsprojekter

| dette kapitel kortleegges og vurderes deltagerkommunernes retningslinjer for
styring af anleegsprojekter pa ejendomsomradet og omradet for vej og park.
Med retningslinjer menes elementer, der fastleegger den gkonomiske og fag-
lige styring af anlaegsprojekter, herunder fx regler for organisering af anleegs-
projekter eller en beskrivelse af opgave- og ansvarsfordeling i et anlaegspro-
jekt. Retningslinjer kan gaelde pa tveers af omrader i kommunen eller for et el-
ler flere bestemte omrader, fx omradet for vej og park eller skoleomradet
(Lemvigh et al., 2022b). Kommunerne omtaler sddanne retningslinjer forskel-
ligt, herunder fx styringsregler, principper, standarder mv., og dokumentet el-
ler dokumenterne, de typisk er samlet i, kaldes ogsa noget forskelligt sdsom
manual, vejledning, procedure og handbog. Nogle af retningslinjerne kan dog
vaere beskrevet i andre dokumenter, herunder fx kommunens gkonomiske sty-
ringsprincipper.

Retningslinjer for styring af anlaegsprojekter kan understgtte den gkonomiske
og faglige styring ved at skabe gennemsigtighed i forhold til processer, ar-
bejdsgange samt opgave-, rolle- og ansvarsfordeling. Desuden kan retnings-
linjer bidrage til at sikre en ensartet og effektiv handtering af anlaagsprojekter
og en bedre koordinering af styringen af anlsegsaktiviteter pa tveers af sekto-
rer. Dermed kan styringen blive mere systematisk og mindre afhaengig af be-
stemte personer i organisationen.

| afsnit 3.2 kortlaegges og vurderes deltagerkommunernes anvendelse af ret-
ningslinjer generelt, og i afsnit 3.3 ses der narmere pa retningslinjer for risiko-
styring, klimapavirkning samt evaluering og erfaringsopsamling, som er ele-
menter, der vurderes at have seerlig interesse, og derfor behandles saerskilt
med starre detaljeringsgrad.
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3.1

Konklusioner

Boks 3.1 Konklusioner - retningslinjer for styring af anlaagsprojekter

Udarbejd retningslinjer for styring af anlaegsprojekter

Analysen viser, at retningslinjer kan understgtte styringen af de enkelte an-
laegsprojekter og derigennem ogsa den gkonomiske styring af kommunens
samlede anleegsbudget. Retningslinjer kan understette styringen ved at
skabe gennemsigtighed i og klarhed om opgave-, rolle- og ansvarsfordeling
samt processer og arbejdsgange. Dermed understatter de bade den aktu-
elle styring ved at sikre, at anlaegsprojekter er afstemt pé tvaers af kommu-
nen, og kontinuitet i styringen over tid ved medarbejderudskiftning.

Gor det tydeligt, hvordan og hvornar det politiske niveau inddrages

Analysen viser, at det er veesentligt, at retningslinjerne indeholder en klar
beskrivelse af, hvordan og hvornéar det politiske niveau inddrages i anlaegs-
processen. Tydelighed herom giver en forventningsafstemning og kan med-
virke til at understatte en mere effektiv styring af de enkelte anlaegsprojek-
ter og sikre et oplyst beslutningsgrundlag. Se ogsa kapitel 6 om budgetleeg-
ning.

Lav retningslinjer for projektorganisering, rolle- og ansvarsfordeling i
projektets faser samt regnskabsafleeggelse

Analysen viser, at det er vaesentligt, at retningslinjerne indeholder en be-
skrivelse af projektorganiseringen og en fasemodel med beskrivelse af
rolle- og ansvarsfordeling i projektforlgbet. Endvidere kan man med fordel
lave retningslinjer for afleeggelse af regnskab for de konkrete anlaegsprojek-
ter. Retningslinjer for disse styringselementer kan understatte ressource-
styringen af de enkelte projekter — og dermed kommunens samlede anlaegs-
budget - ved at skabe klarhed om roller og ansvar i det enkelte projekt og
sikre, at de relevante ressourcer og interessenter inddrages i projekterne pa
de rigtige tidspunkter.

Understat anvendelse af retningslinjerne i praksis

Analysen viser, at graden af anvendelse af retningslinjerne i praksis haanger
sammen med iseer tre forhold. For det farste er det vaesentligt for anvendel-
sen, at retningslinjerne understattes ledelsesmaessigt, dvs. at ledere pa alle
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niveauer fokuserer pa, at de relevante medarbejdere i kommunen har kend-
skab til retningslinjerne og felger dem i praksis. For det andet er det vae-
sentligt, at retningslinjerne revideres efter behov. Kommunerne kan med
fordel regelmaessigt felge op pa, om retningslinjerne anvendes og fortsat gi-
ver mening i praksis, for labende at vurdere behovet for at revidere ret-
ningslinjerne, sd de stemmer overens med den aktuelt anskede praksis. For
det tredje viser analysen, at retningslinjernes detaljeringsgrad har betydning
for anvendeligheden. Kommunerne kan med fordel arbejde hen mod en ba-
lance, hvor retningslinjerne er enkle og praecise at anvende, og samtidig til-
streekkeligt detaljerede til at give klarhed over opgaver, roller og ansvar i
anleegsprocessen.

Vurdér systematisk behovet for at lave risikovurdering

Analysen viser, at kommunerne med fordel systematisk kan vurdere, om der
er behov for at foretage risikovurdering af det enkelte anlaagsprojekt. For-
skellige typer projekter med forskellig sterrelse og kompleksitet kan tilsige
forskellig risikostyring. En systematisk vurdering af behovet for risikovurde-
ring ved det enkelte anleegsprojekt kan hjeelpe kommunerne med at tilpasse
risikostyringen til det reelle behov og ikke bruge ungdigt mange administra-
tive ressourcer.

Overvej systematisk brug af evaluering af og erfaringsopsamling pa (ud-
valgte) anleegsprojekter

Analysen peger i retning af, at evaluering af og erfaringsopsamling pa an-
laegsprojekter pa forskellig vis kan understette den gkonomiske styring, fx
ved at felge op pa et projekts succeskriterier og give leering til fremtidige

projekter. Kommunerne kan derfor overveje at formulere retningslinjer for
evaluering af og erfaringsopsamling pa anlaegsprojekter, eventuelt for ud-
valgte projekter (fx ud fra starrelse og/eller type).

3.2 Brug og indhold af retningslinjer

3.21 Kortlaegning af deltagerkommunernes praksis

Kortlaagningen viser, at fire af de fem deltagerkommuner — Haderslev, Odense,
Redovre og Skanderborg — har formuleret retningslinjer for styring af anleegs-



projekter, jf. Tabel 3.1. Det fremgar af Tabel 3.1, at det er feelles for de fire del-
tagerkommuner, at der er formuleret retningslinjer for bade ejendomsomradet
og omréadet for vej og park. Den primzaere forskel blandt disse deltagerkommu-
ner er, om retningslinjerne er delt op mellem ejendomsomradet og omradet for
vej og park — Haderslev og Skanderborg — eller samlet i én manual, der daekker
begge omrader — Odense og Redovre.

Tabel 3.1  Retningslinjer for styring af anlaegsprojekter i de fem
deltagerkommuner

Retningslinjer for sty-  Retningslinjer for sty-  Retningslinjer for sty-
ring af anlaegsprojek-  ring af anlaegsprojek-  ring af anlaegsprojek-
ter pa bade ejen- ter pa ejendomsomra- ter pa omradet for vej

domsomradet og om-  det og park
radet for vej og park
(én manual)

Haderslev X X
Hedensted Ingen retningslinjer pa dataindsamlingstidspunktet

Odense X

Redovre X

Skanderborg X X

Anm.: Hedensted Kommune havde p& dataindsamlingstidspunktet ikke formuleret retningslinjer for styring af anlaegsprojekter.
Kommunen er dog i gang med at udvikle retningslinjer.

Kilde: VIVEs egen tilvirkning med udgangspunkt i deltagerkommunernes dokumenter og interviews.

De fire deltagerkommuner, der pa tidspunktet for dataindsamling havde ret-
ningslinjer for styring af anlaegsprojekter, la2agger generelt veegt péa retningslin-
jernes betydning for den gkonomiske og faglige styring af konkrete anlags-
projekter; og dermed ogsa det samlede anlaegsomréde. Flere fagchefer vurde-
rer, at retningslinjerne hjaelper dem ved, at der er gennemsigtighed i forhold til
processer, procedurer samt opgave- og ansvarsfordeling i anlaegsprojekterne.
Ifalge kommunerne er dette saerligt veesentligt, hvis der er stor udskiftning af
medarbejdere, sa de ikke skal "starte forfra” hver gang, der kommer en ny
medarbejder, men kan henvise til retningslinjerne. Figur 3.1 indeholder et ek-
sempel pa, hvordan opgaver, roller og ansvar i et anlagsprojekt kan tydelig-
geres pa en overskuelig made. Boksen indeholder en oversigt over ansvars-
fordelingen i et byggeprojekt mellem forskellige enheder i kommunen og eks-
terne parter fordelt pa forskellige projektfaser. Eksemplet stammer fra Hader-
slev Kommune.

42



Figur 3.1 Eksempel pa retningslinjer for styring af anlaegsprojekter pa
ejendomsomradet - Haderslev
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Hedensted Kommune har ikke pa nuveerende tidspunkt retningslinjer for sty-
ring af anlaegsprojekter. Interviewpersoner fra kommunen giver udtryk for, at
der i stedet er en uformel og dialogbaseret styringskultur, hvilket ifglge kom-
munen kan give en fleksibel og hurtig beslutningsproces. Kommunen er dog -
som led i et stgrre udviklingsarbejde i relation til anleegsstyringen —i gang med
at udvikle retningslinjer pa anlaegsomradet i samarbejde med et konsulent-
firma. Retningslinjerne skal have til formal at stremline og tydeliggere ansvars-
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og opgavefordelingen for kommunens anleegsprojekter. Det overordnede for-
mal med dette udviklingsarbejde er bl.a. at arbejde med en laengere planlaeg-
ningshorisont, at udvikle et prioriteringsgrundlag for anleegsprojekterne og at
sikre en fornuftig likviditetsstyring. Udviklingsarbejdet pavirker naesten alle
dele af styringen péa anlaegsomradet i Hedensted Kommune og vil derfor ga
igen i denne rapport, nar kommunens praksis behandles.

Retningslinjernes indhold

Indholdsmaessigt er der forskel pa, hvilke aspekter af styringen af anlaegspro-
jekter deltagerkommunernes retningslinjer mere specifikt deekker. Det er illu-
streret i Tabel 3.2 for de fire deltagerkommuner, der har retningslinjer pa ejen-
domsomradet, jf. Tabel 3.1.

Tabel 3.2 Retningslinjernes indhold pa ejendomsomradet, opdelt pa temaer

Kommune Haderslev Odense Radovre Skanderborg
Politisk og administrativ forankring af an- X X X X
lzegsprojekter

Projektorganisering X X X X
Fasemodel (opgave- og ansvarsforde- X X X X
ling)

Regnskabsafleeggelse X X X X
Budgetopfelgning X X X
Interessenthdndtering (x) X (x)
Risikostyring X X

Budgetlaegning (x) (x)
Evaluering og erfaringsopsamling (x) X

Beregning af klimap&virkning X

Anm.: (x) = en kort, overordnet beskrivelse, x = en laengere, mere detaljeret beskrivelse. Hvis et tema kun naevnes med en en-
kelt seetning, har det ikke fiet et kryds.

Kilde: VIVEs egen tilvirkning med udgangspunkt i deltagerkommunernes dokumenter.

Tabellen giver en oversigt over, hvilke styringstemaer retningslinjerne indehol-
der en beskrivelse af. Krydser i parentes indikerer en kort, overordnet beskri-
velse, mens krydser uden parentes indikerer en leengere, mere detaljeret be-
skrivelse. Her skal man vaere opmaerksom p3, at visse retningslinjer (ogsa) kan
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vaere indeholdt i andre dokumenter, herunder fx kommunens gkonomiske sty-
ringsprincipper. Det geelder eksempelvis principper for afleeggelse af regnskab
for anlaegsprojekter.™

Flere elementer géar igen pa tvaers af alle disse fire deltagerkommuner og kan
karakteriseres som typisk kerneindhold i retningslinjerne. Der er primeert tale
om elementer med fokus pé proces- og rollebeskrivelser forud for projektets
start, herunder:

= Den politiske og administrative forankring af anlaagsprojektet
®  Beskrivelse af projektorganiseringen
= Fasemodel, herunder ansvars- og rollefordeling™

= Regnskabsafleeggelse.

Tre af kommunerne — Haderslev, Odense og Skanderborg — har derudover ret-
ningslinjer for den skonomiske opfelgning pa anlaegsprojekter og interessent-
handtering.

De resterende indholdselementer optraeder i feerre (1-2) deltagerkommuner.
Det drejer sig om retningslinjer for risikostyring — Odense og Rgdovre — samt
evaluering og erfaringsopsamling — Haderslev og Odense. Derudover har kun
én ud af de fire deltagerkommuner — Skanderborg — opstillet retningslinjer for
beregning af klimapavirkningen af anlaegsprojekter. Disse tre temaer i delta-
gerkommunernes retningslinjer er behandlet naermere i afsnit 3.3. Endelig in-
deholder retningslinjerne i to deltagerkommuner — Redovre og Skanderborg -
en kort beskrivelse af, hvilke budgetposter der typisk indgar i anleegsbudget-
tet. Alle deltagerkommuner arbejder dog i praksis med en fast model for bud-
getleegning af anlaegsprojekter, jf. ogsa afsnit 6.3.1.

De fleste deltagerkommuner vurderer, at det indhold, der har stgrst betydning
for styringen af anlaagsomradet, er retningslinjer for, hvordan og hvornar det
politiske niveau involveres i anleegsprocessen. Interviewpersoner i teknisk for-
valtning i to deltagerkommuner beskriver, at det er deres erfaring, at anlaegs-
projekter forlaber bedst, nar der er en klar arbejdsdeling og dermed klare spil-
leregler for, hvornar og hvordan det politiske niveau inddrages i processen.
Samtidig beskriver flere deltagerkommuner, at det har hgj politisk prioritet at

3 Til forskel fra de egvrige retningslinjer i Tabel 3.2 er der fastlagt principper for afleeggelse af regn-
skab for anlaegsprojekter. | henhold til budget- og regnskabssystemet skal der senest i forbindelse
med aflaeggelse af drsregnskab aflaegges et saerskilt regnskab, hvis bruttoudgifterne til et anlaegs-
projekt belgber sig til 2 mio. kr. eller mere. For anlaegsprojekter under denne belgbsgraense bestem-
mer kommunerne selv proceduren for regnskabsaflaeggelse.

4 Med 'fasemodel’ menes de forskellige faser, som et anleegsprojekt typisk gennemlgber. Fasemodel-
ler kan se forskellige ud, men ud fra en geengs opfattelse af anlaagsprocessen kan den opdeles i fire
overordnede faser: 1) programmering, 2) projektering, 3) udferelse og 4) drift (Veerdibyg, 2011).
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bidrage til at forme anleegsprocesserne. Derfor er det vaesentligt at fa beskre-
vet inddragelse af det politiske niveau i retningslinjerne, fordi det kan ggre det
tydeligt og gennemsigtigt for politikerne, hvornar og hvordan de kan komme
med deres input i processen, og gaere det muligt for forvaltningen at imple-
mentere de politiske @nsker rettidigt og pa en meningsfuld méde.

En politiker i en af deltagerkommunerne med relativt gode gkonomiske sty-
ringsresultater beskriver, hvordan tilstedevaerelsen af klare retningslinjer for
politisk inddragelse pa ejendomsomradet har skabt en enklere politisk proces
og bedre fremdrift i anleegsprojekterne:

(...) nar man skal bygge syv barnehaver i de naste 4-5 ar, sa ma vi
ikke bruge sa lang tid pa det. Sa derfor har vi 0gsa provet at saette
nogle skarpere retningslinjer, og det gor vi saerligt i principper for
byggestyring, hvor vi forsaeger at sige, at vi har nogle faser, vi skal
igennem, og der ma vi politisk traeffe beslutning, nar det er sadan,
at vi er i de faser. Og nar vi har besluttet os der, sa er vi videre. S&
skal vi ikke hele tiden genbesage tidligere trufne beslutninger.

Tilsvarende beskriver en interviewperson i en af referencekommunerne — He-
densted - at fraveeret af retningslinjer betyder, at der mangler en systematik
for inddragelsen af det politiske niveau. Det kan resultere i uhensigtsmaessige
processer med forsinkelser og fordyrelser i projekterne til falge.

Flere fagchefer understreger ogsa, at en beskrivelse af projektorganisering og
fasemodel, herunder ansvars- og rollefordeling, er vaesentlig for, at retnings-

linjerne kan understgtte styringen. Interviewpersoner i teknisk forvaltning be-

skriver, at en formaliseret beskrivelse af disse elementer i retningslinjerne har
flere vaesentlige funktioner, der understgtter retvisende periodisering og bud-
getoverholdelse.

For det ferste udgar retningslinjerne spilleregler, som de involverede parter i
et anlaegsprojekt kan anvende, hvis der opstar uenigheder. P& den made fore-
bygger de forhandlingsprocesser, der kan forsinke projektet. En fagchef be-
skriver endvidere, at retningslinjerne udger et faelles sprog i anleegsprojek-
terne pa tvaers af kommunens fagligheder og forvaltninger, hvilket ogsa kan
forebygge misforstdelser og uklarheder.

For det andet understatter retningslinjerne projektledere og andre i deres ar-
bejde med at tilretteleegge effektive processer. De understatter i tvivisspargs-
mal og kan hjaelpe med at forebygge forglemmelser. | Hedensted Kommune,
hvor man hidtil ikke har arbejdet med formelle retningslinjer, beskriver en in-
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terviewperson tilsvarende, at der i fravaeret af retningslinjer kan opsta usikker-
hed om procesforlgb og ansvarsomrader, hvilket medferer sarbare sagsgange
med storre risiko for forsinkelser og fordyrelser.

Retningslinjernes anvendelse i praksis

Ligesom det er tilfaeldet med strategiske pejlemaerker, jf. kapitel 2, er det af-
gerende for retningslinjernes betydning for styringen af anlaegsprojekter, at de
anvendes i praksis. Det varierer, i hvor hgj grad deltagerkommunerne vurde-
rer, at retningslinjerne rent faktisk anvendes i praksis. Graden af anvendelse
afhaenger ifglge deltagerkommunerne isaer af tre parametre:

=  atretningslinjerne understgttes ledelsesmaessigt
= atretningslinjerne revideres, nar der er behov for det

= atretningslinjernes detaljeringsgrad er balanceret, sa der sikres an-
vendelighed.

For det farste er det vaesentligt, at retningslinjerne understgttes og udbredes
af ledelsen. Eksempelvis har fagchefen for ejendomsomradet i Skanderborg
Kommune udbredt kendskabet til nye retningslinjer pa ejendomsomradet ved
konsekvent at henvise til retningslinjerne, nar nye anlaegsprojekter bliver sat i
gang. Det er med til at sikre, at alle nye anlaegsprojekter tager afsaet i den pro-
cesstruktur, som retningslinjerne foreskriver. Et andet eksempel stammer fra
Odense Kommune, hvor man efter en nylig revision af retningslinjerne havde
ledelsesmaessigt fokus pa, at retningslinjerne blev kendt blandt relevante
medarbejdere i fagforvaltningerne. Dette blev udmeantet i tiltag som dialogfora
0g samarbejdsaftaler.

For det andet er det deltagerkommunernes erfaring, at det er vaesentligt for
anvendeligheden at felge op pa og revidere retningslinjerne lebende, sa de af-
spejler den aktuelt gnskede styringspraksis. Tre deltagerkommuner var pa da-
taindsamlingstidspunktet i faerd med at revidere deres retningslinjer pa an-
leegsomradet. Formalet er at tydeliggere forskellige elementer, som i praksis
har vist sig at vaere uafklarede eller uklare, sa retningslinjerne faktisk er an-
vendelige og handlingsanvisende. En opmaerksomhed pa lgbende opfalgning
og eventuel revidering af retningslinjerne i relation til praksis er med til at un-
derstotte, at dette sikres lebende.

Endelig beskriver deltagerkommunerne, at det er vaesentligt for anvendelig-
heden, at retningslinjernes detaljeringsgrad er afbalanceret. P& den ene side
kan meget overordnede retningslinjer, hvor detaljeringsgraden er lav, blive
overflgdige, fordi de ikke indeholder tilstraekkelig information til at kunne
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3.2.2

guide praksis. Interviewpersoner i teknisk forvaltning i en af deltagerkommu-
nerne beskriver eksempelvis, at retningslinjerne er sa overordnede, at de ikke
er brugbare i praksis. P8 den anden side kan retningslinjer blive sa detaljerede,
at der mangler fleksibilitet til at tilpasse dem det enkelte projekt. Det kan med-
fore tunge processer med overfledige procestrin eller “Iase” projekter i proce-
durer, der ikke er optimale. En leder fra teknisk forvaltning beskriver eksem-
pelvis, at kommunen @nsker at forenkle sine retningslinjer, idet deres nuveae-
rende udformning vurderes at medfere ungdvendigt komplicerede processer
og spildtid.

Vurdering

Kortlaegningen viser, at 4 ud af 5 deltagerkommuner har retningslinjer pa an-
leegsomradet. Flere af disse er ved at revidere deres retningslinjer. Deltager-
kommunen, som ikke i dag har retningslinjer for styring af anlaagsprojekter, er
faerd med at udarbejde sddanne retningslinjer.

P& baggrund af deltagerkommunernes erfaringer er det VIVEs vurdering, at
retningslinjer har veesentlig betydning for kommunernes styring af de enkelte
anlaegsprojekter og derigennem ogsa den gkonomiske styring af kommunens
samlede anlaegsbudget. Retningslinjer kan understgtte den gkonomiske sty-
ring ved at skabe gennemsigtighed i og klarhed om opgave-, rolle- og an-
svarsfordeling samt processer og arbejdsgange i anlaegsprojekter. Dermed
kan de understatte bade den aktuelle styring ved at sikre en afstemthed i an-
leegsprojekter pa tveers af kommunen og kontinuitet i styringen over tid ved
udskiftning af medarbejdere.

Kortleegningen viser desuden, at retningslinjerne i de fleste deltagerkommuner
indeholder bestemte indholdsmaassige elementer. Deltagerkommunerne har
erfaring for, at det er saerligt veesentligt at skabe tydelighed om, hvordan og
hvornér det politiske niveau inddrages i de forskellige faser i anleegsproces-
sen. Det kan medyvirke til at understgtte mere effektiv styring af de enkelte an-
lzegsprojekter og sikre et oplyst beslutningsgrundlag. Derudover har de fleste
deltagerkommuner retningslinjer for projektorganisering og regnskabsaflaeg-
gelse, hvilket ligeledes medvirker til at skabe klarhed om roller og ansvar i det
enkelte projekt og sikrer, at de relevante ressourcer og interessenter involve-
res i projekterne pa de rigtige tidspunkter. VIVE vurderer derfor, at retningslin-
jerne med fordel kan indeholde beskrivelse af:

" Anleegsprojektets forankring (politisk og administrativt)
= Qrganisering af anlaagsprojekter
= Anlaegsprocessens faser (fasemodel)

= Afleeggelse af anlagsregnskab.
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3.3

Kortleegningen viser endvidere, at der er forskel mellem de fem deltagerkom-
muner pa, i hvor hegj grad retningslinjerne anvendes i praksis. Deltagerkommu-
nerne har erfaring for, at graden af anvendelse iseer heenger sammen med:

= atretningslinjerne understgttes ledelsesmasssigt
= atretningslinjerne revideres, nar der er behov for det

=  atretningslinjerne har en passende detaljeringsgrad, sa der sikres
anvendelighed.

| forleengelse heraf vurderer VIVE, at det er vaesentligt, at ledere pa alle ni-
veauer fokuserer pa, at de relevante medarbejdere i kommunen har kendskab
til retningslinjerne og felger dem i praksis. VIVE vurderer endvidere, at kom-
munerne med fordel regelmaessigt kan felge op pa, om retningslinjerne anven-
des og fortsat giver mening i praksis for lgbende at vurdere behovet for at re-
videre retningslinjerne, sé de stemmer overens med den aktuelt anskede
praksis. Endelig er det VIVEs vurdering, at det er vaesentligt, at kommunerne
arbejder hen mod en balance i detaljeringsgraden af retningslinjerne, hvor de
er enkle og preecise at anvende, og samtidig tilstraekkeligt detaljerede til at
give klarhed over opgaver, roller og ansvar i anleegsprocessen.

Risikostyring, klimapavirkning og evaluering

| dette afsnit undersgges tre udvalgte elementer i styringen af konkrete an-
leegsprojekter. Det drejer sig om risikostyring, beregning af klimapavirkning
samt evaluering og erfaringsopsamling.

Det fremgar af kortlaegningen i afsnit 3.2, jf. Tabel 3.2, at disse tre elementer
ikke fylder sa meget i deltagerkommunernes nedskrevne retningslinjer. Et
megnster, som i gvrigt geelder generelt for kommunerne, hvilket ses af VIVEs
landsdaekkende kortleegning af kommunernes anlaegsstyring fra 2022 (Lem-
vigh et al., 2022b). Flere af deltagerkommunerne peger dog p4, at der er tale
om elementer, som udfordrer styringen af anlaegsprojekterne, og hvor der er
behov for at udvikle styringspraksis pa anlsegsomradet.
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3.3.1

Kortleegning af deltagerkommunernes praksis

Risikostyring

Med ’risikostyring’ forstar vi identifikation, vurdering, kvantificering og handte-
ring af risici i anlaegsprojektets forskellige faser.™ Risikostyring udferes typisk
som en del af opstarten af anleegsprocessen, hvor der foretages en vurdering
eller screening af, hvilke risici der er knyttet til det enkelte anlaagsprojekt (risi-
koanalyse). Derudover sker der efter behov labende risikostyring i den reste-
rende del af anleegsprocessen. Formalet er at oplyse beslutningen om igang-
saetning af projektet og Iabende skabe grundlag for en vurdering af, om der
skal iveerkseettes tiltag for at imedega eventuelle risici eller belyse eventuelle
risici yderligere, fx som led i en forprojektering.

Kortleegningen viser, at det er forskelligt, om og hvordan de fem deltagerkom-
muner arbejder med risikostyring i deres anleegsprojekter.'® Tabel 3.3 giver et
summarisk overblik over deltagerkommunernes praksis for risikostyring.

Tabel 3.3 Risikostyring i de fem deltagerkommuner

Ejendomsomradet Omradet for vej og park

Haderslev Der afholdes screeningsmader, hvor forskellige fagligheder heres om eventuelle risici.

P& mederne behandles projekter, hvor projektleder vurderer, at der er vaesentlige usik-
kerheder med betydning for gkonomi og tidsplan.

Hedensted Ingen retningslinjer pa dataindsamlingstidspunktet.

Odense Projektleder vurderer ved projektopstart veesentlige risici i forhold til gkonomi, tid og

projektindhold. Risikovurderingen foretages pa baggrund af projektleders erfaring fra
tidligere projekter og ved uformel dialog med relevante fagpersoner og interessenter.

Redovre Projektleder foretager fra projektopstart risikovurdering ud fra udvalgte risikokriterier.

Risikovurderingen sker i dialog med bygherre og eventuelle tilknyttede projektledere
fra andre afdelinger. Der falges op pa risikovurderingen lgbende. Risikomodellen om-
fatter alle anlaegsprojekter; omfanget af risikovurderingen tilpasses dog det enkelte

projekt.

Skanderborg Der udferes risikoanalyse som led i syste-  Der afholdes ‘interne heringer’ af rele-
matisk screening af anleegsprojekter tid- vante fagomrader, herunder fx om miljg-
ligt i budgetprocessen. For hvert projekt maessige forhold; dog ingen fast proce-
udarbejdes der en risikolog og aktionsli- dure.

Kilde:

ste, som opdateres lgbende.

.. Hedensted Kommune havde pa dataindsamlingstidspunktet ikke formuleret retningslinjer for risikostyring. Kommunen er

dog i gang med at udvikle retningslinjer herfor.

VIVEs egen tilvirkning med udgangspunkt i deltagerkommunernes dokumenter og interviews.

5 VIVE anvender en bred forstdelse af risikostyring, jf. fx definitionen af risikoanalyse i ydelsesbeskri-
velsen for bygherreradgivning (Foreningen af R&dgivende Ingenigrer et al., 2019).

6| tr&d hermed viser VIVEs spargeskemaundersggelse af anlaegsomrédet fra 2022, at 4 ud af 10 kom-

muner udfgrer systematisk risikostyring — enten i alle (15 %) eller sterre anlaegsprojekter (27 %) -
mens det i over halvdelen af kommunerne vurderes fra sag til sag, om der udferes risikostyring
(Lemvigh et al., 2022b).
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Det fremgar af kortlaegningen, at 4 ud af 5 deltagerkommuner foretager en
form for indledende risikovurdering, om end det varierer, i hvor hgj grad pro-
ces for og indhold af risikovurderingerne er formaliseret. Mens proces og ind-
hold af risikovurderingerne i Redovre Kommune og Skanderborg Kommune (pa
ejendomsomradet) folger en fast struktur, har risikovurderingerne en mere
uformel og dialogbaseret karakter i Haderslev og Odense Kommuner. | Skan-
derborg Kommune foretages risikovurderingerne pa omradet for vej og park
endvidere efter en lignende uformel struktur, jf. brug af ‘interne heringer’ i Ta-
bel 3.3. Kortleegningen viser desuden, at kommunernes praksis afhanger af
projektets karakter, herunder fx st@rrelse og kompleksitet. Eksempelvis er
praksis i Skanderborg Kommune pa ejendomsomradet mere formaliseret for
anleegsprojekter fra 10 mio. kr. og derover.

Hedensted Kommune foretog pa dataindsamlingstidspunktet ikke risikovurde-
ringer systematisk, men som beskrevet i afsnit 3.2 er kommunen i gang med
at revidere deres retningslinjer for styring af anlaegsprojekter, herunder risiko-
styring.

Deltagerkommuner med en mere uformel og dialogbaseret form for risikovur-
dering vurderer, at denne praksis giver fleksibilitet til ikke at bruge unedige
ressourcer pa mere ukomplicerede anlaegsprojekter og pa den méade effektivi-
sere anlaegsprocessen. Interviewpersoner i en af kommunerne peger samtidig
péa, at denne praksis kan resultere i uensartede eller suboptimale processer af-
haengigt af projektlederes metode og erfaringer.

Selvom praksis for risikostyring saledes varierer mellem deltagerkommunerne,
er kommunerne generelt enige om, at systematisk risikostyring kan under-
stotte den gkonomiske styring af anlaegsprojekter. Ved at arbejde systematisk
med at identificere og handtere usikre forhold er det sdledes muligt at treeffe
de ngdvendige forebyggende foranstaltninger i tide og dermed reducere risici
i projekterne.

Boks 3.2 indeholder et eksempel pa en mere formaliseret risikostyringspraksis.
Eksemplet stammer fra Redovre Kommune.
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Boks 3.2 Eksempel pa risikostyringssystem - Redovre

| forbindelse med budgetleegningen for 2022 vedtog kommunalbestyrelsen i
Redovre Kommune en resolution, som palagde administrationen at frem-
leegge forslag til, hvordan risici ved planlaagning og gennemfgrelse af an-
lzegsprojekter kan minimeres yderligere. Dels for at sikre budgetoverhol-
delse i de enkelte anlaegsprojekter, og dels for at forbedre mulighederne for
at gennemfgre anlagsprojekterne inden for den afsatte tid.

Det nye 'risikostyringssystem’ hviler hovedsageligt pa tre initiativer:

1) Der udferes risikovurdering for hvert anlaegsprojekt efter en stan-
dardiseret model (udvalgte risikokriterier). For hvert kriterie vurde-
res sandsynligheden for, at uforudsigelige forhold vil fgre til med-
udgifter, og hvor store skonomiske konsekvenser det kan fa. Risi-
kovurderingen af merudgifter sammenfattes i tre niveauer: lav,
mellem og hgj risiko. Den samlede vurdering fremleegges som led i
politisk beslutning om det konkrete projekt. Derudover kvantifice-
res det samlede risikoniveau pa anlagsomrddet som en sum af de
enkelte anlaegsprojekter i forbindelse med forhandlingerne om
kommunens samlede anleegsbudget.

2) Derindarbejdes en pulje til hdndtering af risici pa samlet set 20
mio. kr. for anlaegsomradet. Fire gange arligt er der mulighed for at
fremlaegge en bevillingssag om anvendelsen af puljen.

3) Der afseettes som hovedregel et radighedsbelgb til forundersegel-
ser for projekter, der vurderes at have hgj risiko, jf. initiativ 1.

Beregning af klimapavirkning

Kommunerne er som landets starste bygningsejer og den stgrste offentlige
bygherre en central aktar i relation til den greanne omstilling og arbejdet med
at reducere CO2-udledningen pa anlaegsomradet. Krav til bygningers energi-
maessige ydeevne er specificeret i Bygningsreglementet, og fra januar 2023
blev der indfert nye krav til beregning af bygningers klimapavirkning og graen-
seveerdier (Bolig- og Planstyrelsen, 2022)."

Kortlaagningen viser, at der blandt deltagerkommunerne generelt ikke er ud-
bredt praksis for at beregne anlaegsprojekters klimapavirkning. Hverken pé

7 Se ogsé Videncenter om Bygningers Klimapéavirkninger (https://byggeriogklima.dk/).
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ejendomsomradet eller omradet for vej og park. Det svarer til mgnstret pa
landsplan, hvor kun hver 10. kommune systematisk laver beregninger af klima-
pavirkningen af alle eller udvalgte anleegsprojekter (Lemvigh et al., 2022b).
Dette billede af praksis i deltagerkommunerne skal bl.a. ses i sammenhaang
med, at der mangler et feelles afsaet for arbejdet med den grenne omstilling i
bygge- og anlaegssektoren. Eksempelvis findes der for nuvaerende ikke en
faelles metode til at vurdere anlaegsprojekters samlede klimapavirkning. Med
andre ord skal kommunerne selv finde frem til metoder til vurdering af anleegs-
projekters baeredygtighed, herunder klimapavirkningen.'®

Blandt deltagerkommunerne har to kommuner p& ejendomsomréadet dog indfert
— eller er i gang med at indfere — en praksis for beregning af klimapavirkningen
af kommunens bygninger. Saledes stiller Skanderborg Kommune krav til eks-
terne radgivere om at foretage livscyklusvurderinger (LCA)™ - og totalgkono-
miske beregninger (LCC), jf. afsnit 6.3 —i tre faser af anlaagsprocessen (pro-
jektforslag, udbudsprojekt og aflevering). | Haderslev Kommune har man i tek-
nisk forvaltning som led i arbejdet med udmantning af kommunens klimaplan
iveerksat en afdaekning af CO2-aftrykket fra kommunens bygninger med hjalp
fra en ekstern radgiver.

Anlaegges der en bredere forstdelse af arbejdet med at styrke baeredygtighe-
den pa anleegsomradet end beregning af klimapavirkningen af anlaegsprojek-
ter, ser billedet anderledes ud. Séledes har alle deltagerkommuner praksis for
og/eller overvejelser om at forbedre praksis for at teenke baeredygtighed ind i
planleegningen og gennemfgrelsen af anleegsprojekter samt den efterfglgende
brug og drift af anleegget. Til eksempel arbejder to af deltagerkommunerne -
Odense og Redovre - med DGNB-certificering® af sterre byggerier; i Odense
Kommune projekter med anlaegssum pa 20 mio. kr. og derudover. For projek-
ter med anlaegssum under 20 mio. kr. har Odense Kommune udarbejdet vej-
ledningen '‘Baeredygtigt byggeri — krav og anbefalinger’, som tager udgangs-
punkt i DGNB-certificeringens helhedsorienterede tilgang til byggeri, hvor en
raekke emner er valgt ud inden for DGNB-certificeringssystemets hovedte-

'8 | den sammenhang papeges det, at KL og Transition har udarbejdet et CO.-renoveringsveerktej,
som skal give de kommunale bygherrer et overblik over konsekvenserne for CO.-udledning, nar ek-
sisterende bygninger skal renoveres. Det er meningen, at vaerktgjet skal understatte arbejdet med
baeredygtighed i kommunale bygge- og renoveringsprojekter og synliggere veerdien af renoveringer
af eksisterende bygninger (KL, 2023). VIVE har ingen viden om anvendeligheden af dette veerktgj.

% Livscyklusvurdering (LCA) er en holistisk metode til at vurdere produkters eller produktsystemers
miljgbelastning gennem hele livscyklus.

20 DGNB er en certificeringsordning mélrettet bygninger og byomrader. Systemet bygger pé en hel-
hedsorienteret tilgang til baeredygtighed ud fra FN’s definition af baeredygtighed. | DGNB-systemet
evalueres et byggeri eller byomréde ud fra seks hovedomrader: miljgmaessig kvalitet, skonomisk
kvalitet, social kvalitet, teknisk kvalitet, proceskvalitet og omradekvalitet. For yderligere oplysninger
om DGNB henvises der til: https://rfbb.dk/dgnb.
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maer. Ud over DGNB og FN's Verdensmal er vejledningen udviklet med inspi-
ration fra Den frivillige beaeredygtighedsklasse?' og er tilpasset Odense Kom-
munes egne krav til og ambitioner for byggeri.

Derudover beskriver flere fagfolk i deltagerkommunerne, at der er overvejelser
om i hgjere grad at indarbejde beaeredygtighedskrav i udbud af anlaegsprojek-
ter, herunder fx krav om genbrug af materialer og hensyn til biodiversitet. En-
delig, som beskrevet i afsnit 2.3.1, arbejdes der i alle deltagerkommuner med
baeredygtig udvikling af anleegsomradet som felge af klimahandleplanerne.

Evaluering og erfaringsopsamling

| dette afsnit ses der naermere pa deltagerkommunernes praksis for evaluering
af og erfaringsopsamling pa konkrete anlsegsprojekter. Hermed forstas vurde-
ring af bade proces og produkt,?? herunder om projektet er pa rette spor, om
projektet efter afslutning lever op til hensigterne, og hvilken leering man kan
tage med sig til naeste projekt. Evaluering af og erfaringsopsamling pa an-
leegsprojekter kan understatte den gkonomiske styring ved at give et billede
af anlaeggets effekt pa det behov, som det er opfert for at lgse, og veere
handlingsanvisende i forhold til en optimering af det padgaeldende anlaegspro-
jekt og brugen af det. Derudover kan evaluering og erfaringsopsamling vaere
med til at opbygge kompetencer og erfaringer i organisationen til gavn for
kommende anleegsprojekter.

Som tilfeeldet er med béade risikostyring og beregning af klimapavirkning, er
evaluering og erfaringsopsamling i meget begraenset omfang beskrevet i del-
tagerkommunernes retningslinjer, jf. afsnit 3.2. Haderslev og Odense Kommu-
ner har som de eneste af deltagerkommunerne, jf. Tabel 3.2, beskrevet krav
om evaluering og erfaringsopsamling. Eksempelvis fremgar det af Haderslev
Kommunes retningslinjer for byggeprojekter:

Umiddelbart efter byggeriet er opfort og idriftsat foretages en eva-
luering af hele projektforlobet. Evalueringen skal bl.a. sikre, at den
laering, som er opnéet i projektet, kan bruges i fremtidige projekter.
Der udarbejdes en evalueringsrapport, som forelaegges fagudval-
get.

21 Den frivillige baeredygtighedsklasse blev lanceret i 2020 og skal udgere et veesentligt element i den
nationale strategi for baeredygtigt byggeri, som regeringen gnsker at udarbejde som en del af rege-
ringens klimahandlingsplan. Ambitionen med baeredygtighedsklassen er at definere og tilbyde et
lettilgeengeligt og ensartet grundlag for at opfare baeredygtigt byggeri. Malsaetningen med baere-
dygtighedsklassen er at favne de tre dimensioner i baeredygtigt byggeri: den miljg- og klimamaes-
sige, den sociale og den skonomiske kvalitet. For yderligere oplysninger om Den frivillige beeredyg-
tighedsklasse henvises der til: https://xn--bredygtighedsklasse-Ixb.dk/.

22 Det er her vigtigt at sondre mellem sdkaldte formative og summative evalueringsmetoder, hvor
farstnaevnte kan bruges til Isbende at evaluere processen for et igangvarende anleegsprojekt, mens
sidstnaevnte kan bruges til at vurdere, hvordan et anlaegsprojekt performer efter ibrugtagelsen.
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Odense Kommune har som led i en nylig revision af anleegsstyringen lavet nye
retningslinjer for evaluering af anlaegsprojekter. Heraf fremgar, at projektud-
vikler er ansvarlig for at evaluere projektet og videregive erfaringerne til rele-
vante parter. En vaesentlig del af evalueringen drejer sig om at inddrage alle
akterer, som har veeret involveret i projektforlgbet. Boks 3.3 viser, hvilke
spergsmal der skal besvares i forbindelse med evalueringen.

Boks 3.3 Eksempel pa spergsmal, der skal besvares i evaluering af an-

legsprojekter — Odense

1. Evaluering udfyldes af PROJEKTGRUPPEN. PROJEKTUDVIKLER er tovholder — godkendes i
byggeudvalget Foretages nar projektet afsluttes og overleveres til videre drift

Felg op pa projektets succeskriterier | Er hvert enkelt af projektets succeskriterier og leverancer opfyldt?

og leverancer Hvis nej — hvorfor ikke?

Gennemga organiseringen omkring Er der gode eller mindre gode ting ved den made projektet har

projektet veeret organiseret pa, som vi med fordel kan understatte eller
andre i fremtidige projekter?

Belys de positive ting ved Hvilke positive leeringspointer har der veeret ved projektet?

projektforlgbet

Belys de ting, der med fordel kunne Hvilke ting kan med fordel gares anderledes, naeste gang vi skal
have vare gjort anderledes igangseette et lignende projektforlab?

Videregivelse af relevante erfaringer Udover, at byggeudvalget skal godkende evalueringen, hvem
skal s& orienteres?
Hvem har ansvar for at videreformidle - hvordan og hvornar?

Kortleegningen viser, at der ogsa i praksis er begraenset brug af evaluering af og
erfaringsopsamling pa anleegsprojekter blandt deltagerkommunerne.?® Det geel-
der isaer pa omradet for vej og park, hvor brug af evaluering og erfaringsopsam-
ling primaert sker i forbindelse med stottede projekter, fx en statsstattet cykel-
sti, hvor der stilles krav herom. Blandt deltagerkommunerne er det kun Odense
Kommune og Skanderborg Kommune (pa ejendomsomradet), som har fast prak-
sis for evaluering og erfaringsopsamling, mens de @vrige kommuner primeert har
uformel erfaringsudveksling mellem medarbejdere. | Skanderborg Kommune er
der aftalt en madestruktur, hvor projektledere med ansvar for starre byggepro-
jekter mgdes manedligt for at udveksle viden og erfaringer fra projekterne. Li-
gesom projektledere og medarbejdere fra afdelingen for drift og vedligehold
medes kvartalsvist for pa tveers af ansvarsomréader at drefte udfordringer og
opmarksomhedspunkter med betydning for de enkelte projekter.

23 Heller ikke pé landsplan er der i @vrigt udbredt anvendelse af evaluering og erfaringsopsamling pa
anlaeegsomradet. Saledes ses det af VIVEs spgrgeskemaundersggelse af anleegsomradet fra 2022, at
kun hver fjerde kommune har fast praksis for evaluering af og erfaringsopsamling pa anlaegsprojek-
ter (Lemvigh et al., 2022b).
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3.3.2

Vurdering

Risikostyring udferes typisk bade i starten og undervejs i anlaegsprocessen og
har til formal at belyse risici i anleegsprojekter for at vurdere behov for korrige-
rende tiltag eller yderligere afdaekning af risici. Analysen viser, at det er for-
skelligt, om og hvordan deltagerkommunerne arbejder med risikostyring i de-
res anlaegsprojekter. | nogle deltagerkommuner er der en fast struktur for an-
vendelsen af risikostyring (isaer pa ejendomsomradet), mens risikostyringen i
andre deltagerkommuner er mere uformel og dialogbaseret.

VIVE vurderer pa baggrund af deltagerkommunernes erfaringer og udsagn, at
kommunerne med fordel kan overveje at etablere en fast praksis for at vur-
dere, om der er behov for at foretage risikovurdering af det enkelte anlaegs-
projekt. Vurderingen kan bl.a. bero pa projektets sterrelse og kompleksitet.
Det sikrer, at man som kommune systematisk arbejder med at identificere og
handtere usikkerheder i anlaegsprojekterne og dermed reducere risici i projek-
terne. Det understatter ressourcestyring af det enkelte anlaegsprojekt, samti-
dig med at man har gje for det administrative ressourceforbrug, som er for-
bundet hermed.

Analysen viser endvidere, at det er relativt fa deltagerkommuner, som syste-
matisk arbejder med evaluering af og erfaringsopsamling pa anlaegsprojekter.
Der er derfor et begraenset empirisk grundlag for at vurdere, hvordan hen-
sigtsmaessig praksis kan se ud. Deltagerkommuner, som arbejder aktivt med
evaluering og erfaringsopsamling, kan dog tjene som eksempler pa, hvordan
det kan gares. Ud fra de fa deltagerkommuners udsagn og erfaringer er det
dog VIVEs vurdering, at kommunerne med fordel kan overveje relevansen af at
stille krav om evaluering og erfaringsopsamling, eventuelt for udvalgte projek-
ter (fx ud fra starrelse og/eller type).

Endelig viser analysen, at deltagerkommunernes praksis for beregning af kli-
mapavirkningen af anlaegsprojekter generelt er under udvikling, og at kommu-
nerne i en bredere forstand pa forskellig vis arbejder med at styrke baeredyg-
tighed pa anleegsomradet. Analysen giver dog ikke grundlag for at konkludere,
hvilke konkrete tiltag der er tilrddelige i dette arbejde.
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4 Okonomiske

styringsprincipper

| dette kapitel afdeekkes og vurderes deltagerkommunernes gkonomiske sty-
ringsprincipper med relevans for anlaegsomradet. Det drejer sig om:

=  Bevillings- og budgetansvar
= Qverfgrselsadgang for anleegsmidler

= ’Straksbevillinger’.

De gkonomiske styringsprincipper udger kommunernes interne gkonomiske
spilleregler og er med til at saette rammerne for den gkonomiske styring af det
samlede anleegsbudget i kommunen. Disse styringsprincipper fremgar eksem-
pelvis af kommunernes kasse- og regnskabsregulativer, bevillingsregler og/-
eller gkonomiske politikker.

| afsnit 4.2 afdeekkes placeringen af hhv. det politiske bevillingsansvar og det
administrative budgetansvar for kommunens samlede anlaagsbudget. Derefter
ses der i afsnit 4.3 pa regler for overferselsadgang for konkrete anlaagsprojek-
ter og gvrige anleegsbevillinger. | afsnit 4.4 unders@ges deltagerkommunernes
praksis for ‘straksbevillinger’, dvs. anlaegsbevillinger givet i forbindelse med
vedtagelsen af det samlede budget for kommunen. Med en straksbevilling er
det muligt for kommunen at igangseette hele eller dele af et anlaegsprojekt lige
efter budgetvedtagelsen.
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4.1

Konklusioner

Boks 4.1 Konklusioner - skonomiske styringsprincipper

Overvej, om bevillings- og budgetansvar pa ejendomsomradet skal veere
spredt eller samlet

Analysen viser, at det politiske bevillingsansvar hhv. det administrative bud-
getansvar for omrddet for vej og parki alle deltagerkommunerne er placeret
pa det tekniske omrédde. VIVE har derfor ikke haft mulighed for at undersege
fordele og ulemper ved en hhv. samlet og spredt placering af bevillings- og
budgetansvaret for denne del af anlaaegsomréadet. Derimod varierer det, om
bevillings- og budgetansvaret for gjendomsomradeti deltagerkommunerne
er spredt ud pé fagudvalg og -forvaltninger eller samlet i et centralt koordi-
nerende udvalg og i én forvaltning.

Ud fra analysen kan der ikke peges entydigt pa, om det er mest fordelagtigt
for den gkonomiske styring at have spredt eller samlet bevillings- og bud-
getansvaret for ejendomsomradet. Der kan vaere gkonomistyringsmaessige
fordele og ulemper ved begge modeller. En mulig fordel ved en mere spredt
model/, hvor bevillings- og budgetansvaret for anleegsprojekter ligger i de
relevante fagudvalg og -forvaltninger, er, at ansvaret placeres, hvor den ef-
terfelgende kernedrift ogsa ligger, fx undervisning pa skoleomradet. Det gi-
ver incitament til at taenke faglige og totalgkonomiske hensyn ind i det kon-
krete anlagsprojekt, hvilket understoatter resultatbaseret gkonomisk styring.
Ved en spredt model er bevillings- og budgetansvaret desuden placeret hos
politikere og administrative medarbejdere med faglig indsigt og teet pa bru-
gerne, hvilket ligeledes kan understgtte resultatbaseret skonomisk styring
af anleegsprojekterne.

En mulig fordel ved en mere samlet model pa ejendomsomradet er, at det
understgtter tilskyndelsen til ressourcestyring af det enkelte anleegsprojekt,
da bestiller- og udf@greransvaret er placeret sammen. Endvidere kan det
vaere en fordel ved den samlede model, at det professionaliserer kommu-
nens bygherrefunktion, hvilket ligeledes understatter ressourcestyring pa
projektniveau. Endelig understatter en samling af bevillings- og budgetan-
svaret muligheden for at se pa tveers af den samlede anlaegsportefolje, hvil-
ket kan understgtte gkonomisk styring af det samlede anlaegsbudget i kom-
munen.
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4.2

De mulige ulemper ved de to modeller er et spejlbillede af modellernes for-
dele, og ulemperne ved modellerne kan imgdegas med forskellige kompen-
serende tiltag. Til eksempel peger analysen pa, at en gkonomistyringskultur
om et faelles ansvar for gkonomien pa tvaers kommunen kan veere med til at
understotte ressourcestyringen, selvom bevillings- og budgetansvaret er
spredt i den decentrale model.

Overvej en mere restriktiv overfarselsadgang af anlaegspuljer

Analysen peger pd, at man kan overveje at betjene sig af en mere restriktiv
adgang til at overfere midler fra anlaegspuljer; iseer hvis en forholdsvis stor

andel af puljemidlerne overferes mellem budgetéar. Dette for at understatte

hensynet om at nedbringe eller stabilisere overfarsel af anleegsmidler mel-

lem budgetar. Samtidig er det vigtigt veere opmaerksom pa, om overforsels-
reglerne understgtter en hensigtsmeessig adfaerd i brugen af budgetmidler

ved overgang mellem budgetar.

Gor brug af ‘straksbevilling’, safremt belesbsmaessige og materielle forud-
saetninger er pa plads

Analysen viser, at kommunerne med fordel kan meddele anlaegsbevilling i
forbindelse med budgetvedtagelsen, sédfremt de belgbsmaessige og materi-
elle forudsaetninger er tilstraekkelig belyst og gennemarbejdede. Enten til
hele anlaegsprojektet eller dele heraf (fx forprojektering). Brug af sddanne
‘straksbevillinger’ kan understgtte en hurtigere eksekvering af anlaegspro-
jekterne, da det muligger igangseetning uden politisk godkendelse af szer-
skilt ansegning om anlaegsbevilling.

Placering af bevillings- og budgetansvar

| dette afsnit er der fokus pa placeringen af det politiske bevillingsansvar hhv.

det administrative budgetansvar for kommunens samlede anleegsbudget. For
at understotte beskrivelsen af denne del af styringspraksis i de fem deltager-
kommuner gaeres der indledningsvis rede for den overordnede politiske styre-
form i kommunerne. Der ses tre forskellige styreformer blandt deltagerkom-
munerne: ‘udvalgsstyre’, ‘byradsstyre’ og ‘mellemformstyre med delt admini-
strativ ledelse’, jf. Boks 4.2.
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4.2.1

Boks 4.2 Overordnet politisk organisering i de fem deltagerkommuner

Haderslev, Hedensted og Rgdovre Kommuner har udvalgsstyre, som er de-
fineret ved, at der ud over borgmesteren og gkonomiudvalget er en raekke
stdende politiske fagudvalg med ansvar for forvaltningen af hver deres fag-
omrade

Skanderborg Kommune har byradsstyre, hvor ansvaret for den daglige for-
valtning ikke ligger i politiske fagudvalg, men direkte i kommunalbestyrel-
sen. Det giver mulighed for, at politikerne kan delegere ansvaret for be-
stemte beslutninger direkte til forvaltningen, sa det politiske niveau i mindre
grad er involveret i den daglige drift. Her er fagudvalgene politikformule-
rende og politikkontrollerende, hvilket vil sige, at de stiller forslag til kom-
munalbestyrelsen om politikker, standarder mv., og at de pa kommunalbe-
styrelsens vegne falger op pa de politiske beslutninger.

Odense Kommune er organiseret med et mellemformstyre med delt admi-
nistrativ ledelse. Det betyder, at der i spidsen for hver af kommunens syv
forvaltninger sidder en fuldtidspolitiker, kaldet en r&dmand, som ogsa er
formand for omradets politiske fagudvalg og fedt medlem af gkonomiudval-
get.

Kilde: Heeager & Olesen (2014), Skanderborg Kommune (2015), Pedersen & Thau (2019), Odense Kommune
(2023).

Kortlaegning af deltagerkommunernes praksis

Politisk forankring af ansvar for anlaegsbevillinger

Tabel 4.1 viser, hvor det bevillingsmaessige ansvar for anleegsomradet politisk
er forankret i deltagerkommunerne for hhv. ejendomsomradet og omradet for
vej og park. De politiske udvalg har forskellige navne i deltagerkommunerne. |
naerveerende rapport anvendes de generelle navne som betegnelse for udval-
gene for at lette sammenligningen péa tvaers af kommuner. Det betyder, at der
gennem rapporten generelt anvendes betegnelsen ’kommunalbestyrelse’ om
forsamlingen af folkevalgte politikere, som har det overordnede ansvarien
kommune. Dette er seerligt relevant for Odense og Skanderborg Kommuner,
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som bruger betegnelsen ‘byrdd’ i stedet. Med fagudvalg menes politiske ud-
valg, som har ansvar for et eller flere fagomrader, fx skoleudvalg eller teknik-
og miljeudvalg.?*

| tilknytning til oversigten i Tabel 4.1 geres der opmaerksom p3, at bevillings-
myndigheden i henhold til den kommunale styrelseslov er hos kommunalbe-
styrelsen. Samtidig geelder det, at gkonomiudvalget og de stdende udvalg ved
kommunalbestyrelsens bevillingsafgivelse kan bemyndiges til at afholde udgif-
ter og oppebeere indtaegter.

Tabel 4.1 Politisk forankring af det bevillingsmassige ansvar for

anlaegsomradet

Kommune Ejendomsomradet Omradet for vej og park

Haderslev Fagudvalg Flere tekniske udvalg'
Hedensted Fagudvalg Flere tekniske udvalg?
Odense Teknisk udvalg?® Teknisk udvalg?®
@konomiudvalg @konomiudvalg
Redovre Fagudvalg Flere tekniske udvalg*
Skanderborg Fagudvalg Teknisk udvalg®
Anm.: Med 'bevillingsmaessigt ansvar’ menes ansvaret for at anvende og overholde en given anlaegsbevilling, som kommunal-

Note:

Kilde:

bestyrelsen som bevillingsmyndighed har bemyndiget et eller flere udvalg.

' Teknik- og Klimaudvalget, Land- og Byudviklingsudvalget; 2 Udvalget for Teknik og Miljg, Udvalget for Veekst og Klima; 3
By- og Kulturudvalget; # Teknik- og Miljgudvalget, Klima- og Naturudvalget; 5Klima-, Milje- og Planudvalget.

VIVEs egen tilvirkning med udgangspunkt i deltagerkommunernes dokumenter og interviews.

Det politiske ansvar for omréddet for vej og parkligger i alle fem deltagerkom-
muner i et eller flere tekniske udvalg. | Odense Kommune ligger en del af an-
svaret dog i skonomiudvalget.

Det politiske ansvar for ejendomsomradet er i de tre deltagerkommuner med
udvalgsstyre — Haderslev, Hedensted og Redovre — placeret i fagudvalgene. |
Odense Kommune er ansvaret samlet i det tekniske udvalg og (til dels) gkono-
miudvalget.? Forskellen kan i grove termer beskrives som en 'samlet’ og en
'spredt’ politisk forankring af det bevillingsmasssige ansvar. | Odense Kommu-
nes ‘'samlede’ model ligger ansvaret primaert i et centralt koordinerende udvalg
(By- og Kulturudvalget), mens det i de udvalgsstyrede kommuner er spredt ud
pa fagudvalgene. | Skanderborg Kommune er det ogsa fagudvalgene, der har

24 p& den made daekker fagudvalg over det samme som stdende udvalg.

25 Godt 75 % af anleegsbudgetter ligger i budget 2023 og overslagsarene i teknisk udvalg (By- og Kul-
turudvalget). Resten ligger i gkonomiudvalget.
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bevillingsansvaret, selvom byradsstyret tilsyneladende bevirker, at kommunen
har en mere centraliseret beslutningsstruktur.

Det bevillingsmeessige ansvar for anlaegsomradet er sdledes politisk forankret
pa forskellige mader i de fem deltagerkommuner. Den centrale forskel pa
disse mader er primeert, om forankringen af bevillingsansvaret pa ejendoms-
omrédet er spredt ud pa fagudvalgene eller (stort set) samlet i teknisk udvalg
og/eller gkonomiudvalget. Fordelen ved en mere spredt model, hvor bevil-
lingsansvaret for anleegsprojekter ligger i de relevante fagudvalg, er, at ansva-
ret placeres, hvor den efterfglgende drift ogsa ligger, dvs. kerneaktiviteterne
péa et givet omréde, fx undervisning.?® Dermed er der incitament til at taeenke
faglige og totalgkonomiske hensyn ind i projektet, hvilket understatter den re-
sultatbaserede skonomiske styring af det konkrete anlaegsprojekt. Ved en
spredt model er bevillingsansvaret desuden placeret hos politikere med faglig
indsigt i behovene pd omradet og taet pa brugerne, hvilket ogsa kan bidrage til
at hgjne kvaliteten af anlaegsprojektet. Fordelen ved en mere samlet model,
hvor bevillingsansvaret for anlaegsomradet ligger i et eller flere centralt koor-
dinerende udvalg, er, at det styrker incitamentet til ressourcestyring, da be-
stiller- og udf@reransvaret er samplaceret. Desuden er det en fordel ved den
samlede model, at det professionaliserer bygherrefunktionen i kommunen og
fremmer muligheden for at se pa tveers af den samlede anlagsportefalje. Se
ogsa gennemgangen af fordele og ulemper i naeste afsnit.

Administrativt budgetansvar

| dette afsnit ses der naermere pé placeringen af det administrative budget-
ansvar for kommunens samlede anlaegsbudget i de fem deltagerkommuner.
Hermed menes ansvaret for, at anlaegsbevillinger overholdes, og at der fares
tilsyn for anvendelsen heraf. Det gaelder generelt, at direktionen har det over-
ordnede administrative budgetansvar, men kan delegere det daglige budget-
ansvar til underliggende ledelseslag. Selvom projektlederne i teknisk forvalt-
ning — i feellesskab med den gvrige projektorganisering — har et ansvar for gko-
nomien i det enkelte anlaegsprojekt, er budgetansvaret formelt placeret et
sted i det kommunale ledelseshierarki.

Tabel 4.2 giver et overblik over, hvor det administrative budgetansvar for
ejendomsomrédet er placeret i de fem deltagerkommuner. Placeringen af bud-
getansvaret for omradet for vej og park er ikke vist i tabellen, da det i alle del-
tagerkommuner er placeret i teknisk forvaltning.?

2 Drift’ kan ogsa omfatte den efterfglgende driftsforvaltning, dvs. ansvaret for vedligeholdelse (ude
og inde), forsyning, renhold og faelles drift (fx daglige driftstekniske opgaver), afhaengigt af an-
svarsplaceringen.

27| fire af deltagerkommunerne — Haderslev, Hedensted, Rgdovre og Skanderborg - ligger budget-
ansvaret pé ledelsesniveau 2 (fagchef), mens det i Odense Kommune ligger pé ledelsesniveau 3.
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Det fremgar af tabellen, at det er mest udbredt i deltagerkommunerne, at det
administrative budgetansvar for ejendomsomradet er placeret i den fagfor-
valtning, hvor det konkrete anlaegsprojekt harer til, og dermed spredt i den
kommunale organisering. Fx er skolebyggeri placeret under skolechefen. | to
af deltagerkommunerne — Odense og Skanderborg — er budgetansvaret i ste-
det placeret i hhv. teknisk forvaltning (primeert) eller gkonomiforvaltningen og
dermed (stort set) samlet i én forvaltning. Det ses endvidere, at budgetansva-
reti 4 ud af 5 deltagerkommuner — Haderslev, Hedensted, Radovre og Skan-
derborg — er placeret hos fagchefen (ledelsesniveau 2). | Odense Kommune
ligger budgetansvaret pa ledelsesniveau 3.

Tabel 4.2 Placering af administrativt budgetansvar pa ejendomsomradet

Forvaltning Ledelsesniveau
Haderslev Relevant fagforvaltning Fagchef (niveau 2)
Hedensted Relevant fagforvaltning Fagdirektar/-chef (niveau 1/2)"
Odense Teknisk forvaltning eller gkono- Afdelingsleder (niveau 3)3
miforvaltning?
Redovre Relevant fagforvaltning Fagchef (niveau 2)
Skanderborg @konomiforvaltning* Fagchef (niveau 2)

Note:

Kilde:

' Det afhaenger af fagomradet, om det er fagdirekteren eller -chefen, som har budgetansvaret, 2 Budgetansvaret ligger
fortrinsvis i teknisk forvaltning (By- og Kulturforvaltningen), 3 | Odense Kommune benzavnes ledere p3 dette ledelses-
niveau 'kontorchef’, 4 Koncernomrédet Anleeg og Ejendomme.

VIVEs egen tilvirkning med udgangspunkt i deltagerkommunernes dokumenter og interview.

| Skanderborg Kommune har man ferst inden for de senere ar placeret det ad-
ministrative budgetansvar i én forvaltning (koncernomradet Anlaeg og Ejen-
domme). For et par ar siden 18 budgetansvaret i den fagforvaltning, der var re-
levant for anlaegsopgaven. £ndringen skete i forbindelse med, at der i kom-
munen blev sat @get fokus pa strategisk anlaegs- og portefaljestyring, jf. afsnit
5.2. | Hedensted Kommune er budgetansvaret placeret hos den enkelte fag-
forvaltning. Der er igangsat en proces, der skal sikre et mandat til prioritering i
teknisk forvaltning gennem dialog med fagforvaltninger som led i udviklingen
af anleegsstyringen, jf. afsnit 3.2.

Kortlaegningen viser, at der kan identificeres bade fordele og ulemper ved for-
skellige mader at placere det administrative budgetansvar pa ejendomsomra-
det. Der ses ikke pa fordele og ulemper ved forskellige placeringer af budget-
ansvaret pa omradet for vej og park, da alle deltagerkommunerne som navnt
ovenfor har placeret budgetansvaret i teknisk forvaltning. Tabel 4.3 indehol-

der nogle eksempler pa mulige fordele og ulemper ved hhv. samlet og spredt

placering af budgetansvaret pa ejendomsomradet. Med udgangspunkt i disse
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fordele og ulemper ses der i det nedenstdende naermere pa, hvordan forskel-
lige placeringer af det administrative budgetansvar kan understgtte den gko-
nomiske styring af anleegsomradet, og hvilke tiltag man kan anvende for at
spge at kompensere for styringsmaessige ulemper ved den valgte placering.

Tabel 4.3

Mulige fordele og ulemper ved hhv. samlet og spredt placering af

administrativt budgetansvar pa ejendomsomradet

Samlet (en eller
f& forvaltninger)

Spredt (flere
forvaltninger)

Fordele

Styrker incitamentet til ressourcestyring
og understetter dermed gkonomisk sty-
ring af konkrete anlagsprojekter.

Understotter professionalisering af byg-
herrerollen og bedre styring af anleegs-
projekter.

Understotter koordinering af og sam-
menhaeng mellem anlaegsprojekter og
dermed gkonomisk styring af kommu-
nens samlede anleegsbudget.

Understgtter incitamentet til at ind-
teenke driftshensyn i de konkrete an-
laegsprojekter og dermed resultatbase-
ret gkonomisk styring.

Understotter sektorfaglig forankring teet
pé brugerne og dermed potentielt bedre
kvalitet.

Ulemper

Svaekker incitamentet til at inddrage
hensyn til den efterfelgende drift i an-
leegsprojekterne.

Understotter ikke sektorfaglig forankring
og teet kontakt til brugerne, hvilket kan
give lavere kvalitet.

Svaekker incitamentet til ressourcesty-
ring og udfordrer dermed gkonomisk
styring af bade konkrete anlaegsprojek-
ter.

Understgtter ikke en ensartet og effek-
tiv projektgennemferelse og dermed
gkonomisk styring af konkrete anlaegs-
projekter.

Understgtter i mindre grad gkonomisk

styring af anleegsomradet pa tveers af
sektorer.

Det fremgér af Tabel 5.2, at en mulig fordel ved at placere det administrative
budgetansvar for ejendomsomradet samlet er, at det styrker incitamentet til
ressourcestyring, dvs. til at overholde budgettet og sikre en god udgiftskon-
trol. Det understgtter den gkonomiske styring af det enkelte anlaegsprojekt.

Det haenger sammen med, at man herved samler det administrative budget-
ansvar (bestiller) og det administrative ansvar for styring af anlaegsprojekter

(udferer) i samme forvaltning og inden for samme budgetansvarsomrade. Om-

vendt sveekkes incitamentet til ressourcestyring, hvis budgetansvaret place-
res i flere fagforvaltninger, mens det administrative ansvar for styring af an-

laegsprojekter ligger i teknisk forvaltning. Herved ligger budgetansvaret nemlig
ikke hos udferer. Deltagerkommuner med en spredt placering af budgetansva-

ret peger dog pa, at en skonomistyringskultur om et feelles ansvar for akono-
mien kan vare med til at understgtte ressourcestyringen, selvom budgetan-
svaret er spredt. Sddan en kultur kan bl.a. veere skabt ud fra et princip om

stram rammestyring og et vedvarende ledelsesmaessigt fokus p& ekonomisk
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styring pa tveers af forskellige niveauer i den kommunale organisation. En gko-
nomichef beskriver gkonomistyringskulturen i kommunen og dens discipline-
rende funktion séledes:

Jeg ma indremme, at jeg har endnu ikke oplevet, at teknisk forvalt-
ning modarbejder. De siger, det er svaert nogle gange, men de ac-
cepterer det rammevilkar, der hedder, at en bevilling er en bevilling.
(...) Fra topledelsen har vi stort fokus pa rammeoverholdelse. Der er
en stalsat kultur omkring rammeoverholdelse. Det er ikke noget, vi
leger, det er noget, der er.

En anden mulig fordel ved at placere det administrative budgetansvar for
ejendomsomradet samlet er, at det understetter en professionalisering af byg-
herrerollen og dermed den gkonomiske styring af det enkelte anlaegsprojekt.
Argumentet er, at en samling af budgetansvaret og bygherrerollen i en eller fa
enheder understotter tilstedevaerelsen af et staerkt fagligt miljg med teknisk,
juridisk og skonomisk ekspertise i organisationen og en effektiv anlsegssty-
ring. Ligesa sikrer det en vis kritisk masse, som bl.a. giver mulighed for at
opna en raekke stordriftsfordele. En spredt placering af budgetansvaret kan
omvendt indebaere en risiko for at udvande bygherrekompetencerne i kommu-
nen og en risiko for mindre strategisk styring af anlaagsomradet, hvilket udfor-
drer en ensartet og effektiv projektgennemfgrelse og dermed den gkonomiske
styring af isaer det enkelte anleegsprojekt. Kommunerne peger samtidig p3, at
en taet administrativ understattelse af projektstyringen, isaer fra bygherrerad-
givningsfunktionen i teknisk forvaltning, kan veere med til at kompensere for
denne mulige ulempe ved en spredt placering.

For det tredje kan en samlet placering af det administrative budgetansvar
medpvirke til at understgtte koordinering af og sammenhaeng i den samlede an-
leegsportefolje og dermed gkonomisk styring pa tveers af den kommunale or-
ganisering. En gkonomichef i en af deltagerkommunerne med samlet placering
af budgetansvaret beskriver fordele (og ulemper) séledes:

Man kan sige, at der er en stordriftsfordel/ [ved at samle anlaagsbe-
villingerne, red.]. Det giver bedre portefoljestyring og et kompeten-
celoft, at vi handterer alle de typer af bevillinger hos os. Det giver
mulighed for at pakke ting sammen og beslutte ting pa tvaers i for-
hold til at se pa tvaers af anlaegsbevillinger og se det i en sammen-
haeng. Men det gor sé ogsa, at vi maske kommer lidt lzengere vaek
fra brugerne. Men jeg synes grundleeggende, at det er en fordel, at
vi har samlet det ét sted, s3 vi kan se helheden, ogsé i forhold til at
vi star for den efterfalgende drift.
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4.2.2

Som det fremgar af citatet, er der ogsa mulige fordele knyttet til en spredt pla-
cering af det administrative budgetansvar pa ejendomsomradet. Saledes giver
en spredt placering incitament til at teenke faglige og totalgkonomiske hensyn
ind i de konkrete anlagsprojekter, da ansvaret for den efterfglgende drift
ogsa ligger pa fagomradet. Det understotter den resultatbaserede gkonomiske
styring af anlaegsprojekterne. Desuden er en spredt placering af budgetansva-
ret med til at understatte, at anlaegsprojekter gennemfgres med sektorfaglig
indsigt og sektorfagligt input, og at beslutninger om anlagsinvesteringer treef-
fes taet pa brugerne. Det kan understatte kvaliteten af bade anlaegsprocessen
og det endelige anleeg og dermed den resultatbaserede gkonomiske styring.
Modsat kan en samlet placering af budgetansvaret have de mulige ulemper, at
hensyn til den efterfglgende drift ikke i tilstreekkelig grad indtaenkes i de kon-
krete anlaagsprojekter, og at beslutninger i nogle anleegsprojekter ikke traeffes
pa et tilstraekkelig fagligt funderet grundlag og med afsaet i brugernes ansker
og krav. At de relevante fagforvaltninger og brugergrupper typisk er reprae-
senteret i projektorganiseringen, kan dog kompensere for disse mulige ulem-
per ved en samlet placering af budgetansvaret.

Vurdering

Analysen viser, at det politiske bevillingsansvar hhv. det administrative bud-
getansvar for omradet for vej og park i alle fem deltagerkommuner er placeret
pa det tekniske omrade. VIVE har derfor ikke haft mulighed for at undersege
fordele og ulemper ved en hhv. samlet og spredt placering af bevillings- og
budgetansvaret for denne del af anlaagsomradet.

Derimod varierer det mellem deltagerkommunerne, om bevillings- og budget-
ansvaret for ejendomsomradet er spredt ud pa fagudvalg og -forvaltninger el-
ler samlet. Analysen giver ikke grundlag for at pege entydigt pa, om det er
bedst styringsmaessigt at placere bevillings- og budgetansvaret for ejendoms-
omradet spredt eller samlet i den kommunale organisering. Der kan vaere béde
fordele og ulemper ved de to modeller i forhold til den gkonomiske styring af
omradet. En mulig fordel ved en mere spredt model, hvor bevillings- og bud-
getansvaret for anleegsprojekter ligger i de relevante fagudvalg og -forvaltnin-
ger, er, at ansvaret placeres, hvor den efterfelgende kernedrift ogsa ligger, fx
undervisning pa skoleomradet og paedagogisk arbejde pa dagtiloudsomradet.
Dermed er der incitament til at teenke faglige og totalgkonomiske hensyn ind i
det konkrete anlaegsprojekt, hvilket understatter resultatbaseret skonomisk
styring. Ved en spredt model er bevillings- og budgetansvaret desuden place-
ret hos politikere og administrative medarbejdere med faglig indsigt og teet pa
brugerne, hvilket ogsa kan understotte resultatbaseret skonomisk styring af
anleegsprojekterne.
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4.3

4.3.1

En mulig fordel ved en mere saml/et model pa ejendomsomradet, hvor bevil-
lings- og budgetansvaret ligger i et centralt koordinerende udvalg og i én for-
valtning, kan veere, at det understotter tilskyndelsen til ressourcestyring af det
enkelte anlagsprojekt, da bestiller- og udfereransvaret er placeret sammen.
Endvidere er det en mulig fordel ved den samlede model, at det professionali-
serer kommunens bygherrefunktion, hvilket ligeledes understatter den gkono-
miske styring af det enkelte anlaegsprojekt. Endelig understgtter en samling af
bevillings- og budgetansvaret muligheden for at se pa tveers af den samlede
anleegsportefalje, hvilket kan understgtte gkonomisk styring af det samlede
anleegsbudget.

En spredt mode/understgtter i udgangspunktet i mindre grad ressourcestyring
af konkrete anlaegsprojekter og skonomisk styring af anleegsomradet pa tveers
af sektorer, ligesom modellen i mindre grad understgtter en professionalise-
ring af bygherrerollen og sikrer en vis kritisk masse med @get mulighed for
stordriftsfordele. Det kan man kompensere for ved at fremme en gkonomisty-
ringskultur om et faelles ansvar for skonomien pa tvaers af den kommunale or-
ganisation, og ved at sikre en teet administrativ understattelse af projektsty-
ringen i de enkelte fagforvaltninger fra bygherrerddgivningsfunktionen og
gkonomifunktionen. En sam/et model/understetter i udgangspunktet i mindre
grad, at anleegsprojekter gennemfgres med stor sektorfaglig indsigt og teet pa
brugerne, og at hensyn til den efterfglgende drift er teenkt ind i anlaegsprojek-
terne. Disse ulemper kan man kompensere for ved at lade relevante fagfor-
valtninger og brugergrupper vaere repreesenteret i projektorganiseringen.

Overfarselsadgang for anlaegsmidler

Dette afsnit behandler de fem deltagerkommuners principper og praksis for
overferselsadgang for konkrete anlaegsprojekter og gvrige anlaegsbevillinger.
Overfarselsreglerne pé anleegsomradet er typisk at finde i kommunernes
kasse- og regnskabsregulativer, gkonomistyringsprincipper eller gkonomiske
politik.

Kortlaegning af deltagerkommunernes praksis

Kortleegningen viser, at der i alle fem deltagerkommuner som udgangspunkt er
fuld overferselsadgang af frigivne, uforbrugte radighedsbelgb mellem bud-
getar. Hermed menes anlaegsprojekter, hvor kommunalbestyrelsen har med-
delt anlaegsbevilling, og som ikke er afsluttet ved udgangen af aret.
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Dette princip geelder generelt ogséa for anlaagspuljer?, herunder fx puljer til
vedligehold, energiforbedringer og cykelstier, om end flere deltagerkommuner
oplyser, at de har gjort sig overvejelser om at andre pa overfarselsreglerne
eller skeerpe tolkningen af dem. Ifglge deltagerkommunerne skyldes disse
overvejelser bl.a., at puljemidlerne i vid udstraekning bliver overfgrt mellem
budgetar, og pa den made er med til at optage plads pa kommunens samlede
anleegsbudget uden at blive aktiveret (fuldt ud). Flere interviewpersoner har
dog erfaring for, at det er vanskeligt at fa politisk opbakning til at zndre regler
eller praksis.

Sammenlignet med driftsomrédet er der sdledes pa anleegsomradet formelt (jf.
overfarselsreglerne) en forholdsvis lempelig adgang til overfgrsel af anlaegs-
bevillinger mellem budgetar.?® Det begrunder kommunerne bl.a. med, at an-
laegsbevillinger modsat driftsbevillinger kan veere flerarige, og man ensker at
sikre en hensigtsmeessig adfeerd i brugen af budgetmidler ved overgang mel-
lem budgetar.

Kortleegningen viser endvidere, at der i praksis overfgres store anlaagsbelagb
mellem budgetér i deltagerkommunerne. Flere af deltagerkommunerne over-
forte saledes mere end 40 % af kommunens samlede anleegsbudget i perioden
2017-2020, jf. bilagstabel 1.2. En tidligere, landsdaekkende VIVE-undersagelse
viser, at denne praksis for overfersel af anlaagsmidler afspejler tendensen pa
landsplan.® Interviewene viser, at alle deltagerkommunerne enten har iveerk-
sat eller er i gang med at iveerksaette tiltag for at reducere eller stabilisere
overfarslen af anlasegsmidler mellem budgetar. Et eksempel er, som naevnt
ovenfor, andring af (tolkningen af) overferselsreglerne for anleegspuljer. An-
dre eksempler pa tiltag omfatter et @get ledelsesmaessigt fokus pa anlaegs-
overfarsler og en skaerpet opmaerksomhed pa at foretage mere retvisende pe-
riodisering af budgettet i forbindelse med budgetleegning, jf. afsnit 6.4, og
budgetopfalgning, jf. kapitel 7. | denne sammenhang skal det bemaerkes, at
flere interviewpersoner peger pa, at de forholdsvis store overfersler af an-
laeegsmidler mellem budgetar ogsa skal ses som en konsekvens af det étarige
styringsperspektiv, som kendetegner den statslige styring af kommunernes
gkonomi, jf. afsnit 1.1.

28 Med 'anleegspulje’ menes en rammebevilling. Kommunen skal som udgangspunkt give en saerskilt
anlaegsbevilling til hvert enkelt anleegsprojekt. Bevillingsreglerne rummer dog mulighed for at fravige
denne hovedregel og sla flere projekter sammen i én anleegsbevilling, s&fremt det drejer sig om min-
dre, ensartede anlaegsprojekter, jf. afsnit 6.2.2, i budget- og regnskabssystemet.

2% Kjeergaard et al., 2017.

30 | perioden 2017-2020 overforte lidt over halvdelen af kommunerne i gennemsnit 40 % eller mere af
kommunens samlede anlaegsbudget, og i samme periode overfgrte knap en tredjedel af kommu-
nerne i gennemsnit 60 % eller mere af det samlede anleegsbudget (Lemvigh et al., 2022b).
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4.3.2

4.4

4.4.1

Vurdering

Ud fra kortlaegningen ses det, at der i alle fem deltagerkommuner som ud-
gangspunkt er fuld overferselsadgang af frigivne, uforbrugte réadighedsforlab
mellem budgetar. Dette princip geelder generelt ogsa for anlagspuljer, om end
flere deltagerkommuner oplyser, at de har gjort sig overvejelser om at sendre pa
overfgrselsreglerne eller skaerpe tolkningen af dem. VIVE vurderer ud fra delta-
gerkommunernes erfaringer og udsagn, at kommunerne kan overveje at gore
brug af en mere restriktiv overfgrselsadgang af anleegspuljer for at understatte
hensynet om at nedbringe eller stabilisere overfarsel af anleegsmidler mellem
budgetar; iszer hvis puljemidlerne udger en anseelig andel af de belgb, der over-
fores mellem budgetar. Samtidig er det vigtigt at vaere opmaerksom p&, om
overfgrselsreglerne understgtter en hensigtsmaessig gskonomisk adfaerd.

'Straksbevillinger’

| dette afsnit behandles deltagerkommunernes praksis for sakaldte straksbe-
villinger, dvs. anleegsbevillinger, som meddeles i forbindelse med 2. behand-
ling af budgettet. Ved at meddele en straksbevilling er det muligt for kommu-
nen at igangsaette hele eller dele af et anleegsprojekt lige efter budgetvedta-
gelsen.

Kortlaegning af deltagerkommunernes praksis

Kortleegningen viser, at der i de fleste deltagerkommuner er praksis for — og
typisk har vaeret det i en del &r — at kommunalbestyrelsen godkender anlaegs-
bevillinger i forbindelse med budgetvedtagelsen. Der kan meddeles anlaegs-
bevilling enten til en delaktivitet eller til det samlede anlaegsprojekt. Det af-
haenger af, hvor sikker man er pa anlaegsprojektets forudsaetninger, og af ka-
rakteren af anlaagsopgaven, herunder iseer sterrelsen af anleegssummen og
projektets kompleksitet. Ved et starre anlaegsprojekt meddeles der typisk an-
laegsbevilling til en delaktivitet (fx forprojektering®'), sa planlaegningen af pro-
jektet kan igangsaettes efter budgetvedtagelsen, uden at der skal afventes
enkeltstdende frigivelsessager.

| én af referencekommunerne — Hedensted - er der ikke praksis for straksbevil-
ling. Ifalge kommunen hanger det bl.a. sammen med, at anlaagsprojekterne ved

31 Med forprojektering menes afklaring af grundlaget for eventuel beslutning om finansiering og udfe-
relse af et anlaegsprojekt.

69



4.4.2

budgetvedtagelsen ikke er tilstraskkelig belyst for at kunne meddele anlaegsbe-
villing. Interviewpersonen forteeller endvidere, at det er en del af praksis, som
muligvis skal eendres som led i udviklingen af kommunens anleegsstyring.

Ifglge de deltagerkommuner, som har praksis for straksbevilling, understatter
brugen af straksbevilling en hurtigere eksekvering af anlaegsprojekterne, da det
muligger igangsaetning af anlaegsprojekter uden politisk godkendelse af saerskilt
ansggning om anlaegsbevilling. Videre kan en hurtigere projekteksekvering
medvirke til, at indteegter og udgifter afholdes som forudsat i budgetlaegningen,
hvilket understotter gkonomisk styring af anleegsomradet, jf. ogsa afsnit 6.4 om
periodisering af budgettet. Straksbevilling forudsaetter dog, at anlaegsprojektets
forudseetninger er tilstraekkeligt belyst, jf. ogsa afsnit 6.2 og 6.3.

Vurdering

Det er VIVEs vurdering ud fra deltagerkommunernes erfaringer og udsagn, at
man som kommune med fordel kan overveje at meddele anlaegsbevilling - til
hele eller dele af et anlaegsprojekt — i forbindelse med budgetvedtagelsen, sa-
fremt de belgbsmaessige og materielle forudsaetninger er tilstraekkelig belyst.
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5 Administrativ organisering

| dette kapitel kortleegges og vurderes deltagerkommunernes administrative
organisering af anleegsomradet, herunder ejendomsomradets placering i rela-
tion til omradet for vej og park. | afsnit 5.2 ses der nsermere pa, om ejendoms-
omradet og omradet for vej og park er samlet eller adskilt ledelsesmaessigt, og
péa hvilket ledelsesniveau. Selvom der er et vist overlap med afsnit 4.2 om pla-
ceringen af bevillings- og budgetansvaret for kommunens samlede anlags-
budget, er der i afsnit 5.2 mere fokus pa betydningen af organiseringen af den
faglige ledelse for den gkonomiske styring. | afsnit 5.3 afdaekkes organiserin-
gen af kommunens gkonomifunktion med relevans for anleegsomradet.

5.1 Konklusioner

Boks 5.1 Konklusioner - administrativ organisering

Overvej den administrative organisering af anleegsomradet

Der er forskel mellem deltagerkommunerne pd, om ejendomsomradet og
omradet for vej og park har samme administrative leder og i givet fald pa
hvilket ledelsesniveau. Analysen giver ikke grundlag for at vurdere, hvorvidt
en bestemt organisering giver en bedre gkonomisk styring end en anden.
Derimod har de forskellige organisatoriske lgsninger hver deres mulige for-
dele og ulemper i relation til at understgtte forskellige hensyn i den gkono-
miske styring. Sledes kan en placering af ejendomsomradet og omradet for
vej og park under samme fagchef bidrage til mere helhedstaenkning pa
tveers og bedre koordinering internt i teknisk forvaltning samt en mere ens-
artet styring af anleegsprojekterne. Det kan give en mere effektiv eksekve-
ring af anlaegsprojekterne og understatte bade ressourcestyring og retvi-
sende periodisering af budgettet.

Omvendt kan en opdelt organisering af de to omrader understeatte en ledel-
sesmaessig fokusering pa styringen af det enkelte omrade og en faglig spe-
cialisering i at planlaagge og gennemfere anlaegsprojekter pa to omrader,
som er meget forskellige. En organisatorisk adskillelse af anlaegsomradet
gger dog behovet for tveergdende koordinering for at sikre det helhedsori-
enterede perspektiv i opgavelgsningen. En made at kompensere for denne
mulige ulempe ved den opdelte organisering af anleegsomradet pa er fx ved



at have en klar procedure for systematisk koordinering i relation til de en-
kelte anlaegsprojekter for at sikre sammenhaeng pa tvaers.

Tag stilling til organiseringen af skonomifunktionen med ansvar for an-
leegsomradet

Kommunerne kan overordnet set organisere gkonomifunktionen pa to ma-
der:

m En 'central model’, hvor gkonomikonsulenterne er samlet i en central
gkonomifunktion og personalemaessigt refererer til en gkonomichef.
@konomifunktionen er typisk placeret i borgmester- eller gkonomifor-
valtningen.

= En’'decentral model’, hvor gkonomikonsulenterne er placeret i fagfor-
valtningerne og refererer til fagchefen pa omradet.

Herudover findes der organisatoriske Igsninger, hvor elementer fra disse to
“rene” modeller bringes sammen i en kombinationslgsning.

Ud fra analysen kan der ikke peges entydigt pa den mest fordelagtige orga-
nisering af ekonomifunktionen. De forskellige organiseringer har hver deres
fordele og ulemper for den gkonomiske styring. Mulige fordele ved en cen-
tral organisering af ekonomifunktionen er, at det understotter et staerkt ako-
nomifagligt miljz og en mere ensartet skonomisk styring pa tveers, ligesom
den centrale model kan sikre en vis “armslaengde” mellem gkonomifunktion
og de enkelte forvaltninger. Omvendt indebaerer modellen, at gkonomikon-
sulenterne er organisatorisk afkoblet fra fagforvaltningerne og dermed i
mindre grad har viden om aktuelle sager samt indsigt i og forstdelse for det
daglige arbejde i forvaltningerne. Denne mulige ulempe ved den centrale
model kan dog imgdegas via forskellige kompenserende tiltag, fx teet op-
felgning og Iebende dialog med projektledere og ledere i teknisk forvaltning.

En mulig fordel ved den decentrale model er, at det giver gkonomifunktio-
nen gode betingelser for at tilegne sig stor indsigt i det faglige arbejde og
fagforvaltningernes aktuelle sager, hvilket kan understatte ressourcestyrin-
gen af det enkelte anlaegsprojekt. Mulige ulemper ved modellen er, at den i
mindre grad understatter skonomifagligheden og den tvaergdende styring af
det samlede anleegsbudget, og en risiko for, at gkonomikonsulenterne anta-
ger fagomradets logikker og prioriteter pa bekostning af det skonomifaglige
fokus.
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5.2

5.2.1

Administrativ organisering af anleegsomradet

| dette afsnit beskrives, hvordan ejendomsomradet og omradet for vej og park
er organiseret i forhold til hinanden, og det vurderes, hvilken betydning orga-
niseringen har for styringen af anleegsomradet.

Kortleegning af deltagerkommunernes praksis

Tabel 5.1 viser, om det ledelsesmaessige ansvar for hhv. ejendoms-omradet
og omradet for vej og park er samplaceret i deltagerkommunerne, og i givet
fald pa hvilket ledelsesniveau. Tabellen inkluderer hgjst fire ledelses-niveauer
for den enkelte kommune, hvilket betyder, at der ikke ses pa eventuelle ledel-
sesniveauer under funktionslederniveau (niveau 4).

Det fremgar af Tabel 5.1, at der er forskel mellem deltagerkommunerne i for-
hold til antallet af ledelsesniveauer. Odense Kommune har som den sterste (og
eneste) deltagerkommune et fjerde ledelsesniveau. Ledelsesniveauerne under
direktgrniveauet hedder noget forskelligt i deltagerkommunerne. | rapporten
anvendes generelle betegnelser for disse ledelsesniveauer for at lette sam-
menligningen pa tveers af kommuner. Eksempelvis omtales ledelsesniveauet
under fagchefen ‘afdelingslederniveau’, selvom stillingsbetegnelsen ‘afdelings-
leder’ for ledere pa dette ledelsesniveau (niveau 3) ikke ngdvendigvis findes i
alle deltagerkommunerne. | Odense Kommune bruges fx betegnelsen 'kontor-
chef’ om ledere pé& niveau 3.

Tabel 5.1  Oversigt over, hvorvidt ejendomsomradet og omradet for vej og park

er samlet eller adskilt ledelsesmaessigt, fordelt pa ledelsesniveau

Kommune Direktorniveau Fagchef (niveau 2) Afdelingsleder-ni- Funktionsleder-ni-

(niveau 1) veau (niveau 3) veau (niveau 4)

Haderslev Samlet Samlet Samlet
Hedensted Samlet (2021-) Samlet (2022-) Samlet (2022-)
Odense Samlet Samlet Adskilt Adskilt
Redovre Samlet Adskilt Adskilt
Skanderborg Adskilt (2021-) Adskilt (2021-) Adskilt
Kilde: VIVEs egen tilvirkning med udgangspunkt i deltagerkommunernes dokumenter og interviews.

Det ses af Tabel 5.1, at der er betydelig variation mellem deltagerkommunerne
i relation til, om de to omrader - ejendomsomradet og omradet for vej og park
- har samme leder og i givet fald pa hvilket niveau. Haderslev og Hedensted
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Kommuner har sdledes samme leder for de to omrader pa alle ledelsesni-
veauer, saledes at projektlederne pa de to omrader har samme personalele-
der. | Hedensted Kommune er det forholdsvis nyt, at anleegsomradet er samlet
under samme leder pa ledelsesniveau 2 og 3. Tidligere var anleegsomradet
delt pa hvert sit fagchefomrade med underliggende afdelingsledere. | Odense
og Redovre Kommuner er de to omrader ligeledes placeret under samme di-
rekter. | Redovre Kommune ligger ejendomsomradet og omradet for vej og
park under forskellige fagchefer (ledelsesniveau 2), mens omraderne i Odense
Kommune ferst er adskilt pa ledelsesniveau 3 og 4. | Skanderborg Kommune
er de to omrader helt adskilt og placeret under forskellige direkteromrader.

Skanderborg Kommune besluttede i 2021 at andre organiseringen af admini-
strationen, herunder at etablere et nyt direktgromrade (@konomi, Digitalisering
og Ejendomme) med @get fokus pa strategisk anlaegs- og portefaljestyring pa
ejendomsomradet. Baggrunden for organisationsandringerne var at sikre, at
administrationen kunne understgtte kommunens vakst og udvikling gennem
skeerpet fokus pa overordnet strategisk styring og ledelse (Skanderborg Kom-
mune, 2021). Ud over oprettelse af en ny direktegrstilling indebar eendringerne
ansaettelse af ny fagchef for ejendomsomradet. Fagchefen blev desuden en
del af koncernledelsen. Ifglge kommunen har den nye organisering af admini-
strationen vaeret med til at sikre en mere strategisk og strammere gkonomisk
styring af ejendomsomradet samt en mere effektiv eksekvering af anlaagspro-
jekter. Sidstnaevnte synes bl.a. at haange sammen med, at kommunen har ind-
fort systematisk screening af anlaegsprojekter tidligt i budgetprocessen for
kommunens samlede anlaegsbudget, jf. afsnit 6.2, og @get fokus pa retvisende
periodisering af budgettet, jf. afsnit 6.4. Ifglge flere af interviewpersonerne er
den zndrede administrative organisering med til at understatte den gkonomi-
ske styring af anlaagsomrédet i en periode, hvor kommunen star over for at
udvide anlaegskapaciteten isaer som falge af den demografiske udvikling.
Samtidig peges der pa, at den nye organisering af anlaagsomradet muligvis
2ndres, hvis udfordringsbilledet aendrer sig.

Som naevnt har man ogsa i Hedensted Kommune andret den administrative or-
ganisering af anleegsomrédet. Det skete som led i budgetlsegningen for 2023 og
skal udmegntes i 2023. Boks 5.2 indeholder en naermere beskrivelse af baggrun-
den for og formalet med organisationsandringen i Hedensted Kommune.
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Boks 5.2 Eksempel pa &ndring af den administrative organisering af

anlaegsomradet - Hedensted

Kommunalbestyrelsen i Hedensted Kommune besluttede i 2021 at oprette et
nyt direkteromrade, Vaekst, Teknik og Feellesskab. Det skete som led i et
serviceeftersyn af den politiske og administrative struktur, og formélet var
at @ge fokus pa vaekst og udvikling samt sikre en sterre faglig sammen-
haeng, sterre synergi og styrkelse af en reekke omréder. £ndringen indebar
bl.a., at man samlede planarbejdet, ejendomsservice og tekniske omrader.

| forbindelse med budgetlaegningen for 2023 besluttede kommunalbestyrel-
sen at reducere antallet af ledere og afdelinger i Vaekst, Teknik og Feelles-
skab fra fem til fire. Den aendrede organisering betgd samtidig oprettelse af
en ny afdeling - Vej, Ejendomme & Drift — og en samling af aktiviteterne pa
ejendomsomradet og omradet for vej og park. Baggrunden for sammenlag-
ningen af besleegtede tekniske omréader var en forventning om, at der i de
kommende ar vil veere skaerpet fokus pa anlaegsomradet og pa effektiv ek-
sekvering af anlagsprojekter. Formélet er at styrke eksekveringskraften pa
anleegsomradet og understatte omradets muligheder for at se mere hel-
hedsorienteret pa anlagsportefeljen og samtaenke drift pa tvaers af anlaegs-
omradet.

Kilde: Hedensted Kommune, 2021; Hedensted Kommune, 2022.

Ud fra deltagerkommunernes erfaringer og udsagn kan der identificeres bade
fordele og ulemper ved forskellige méader at organisere anleegsomradet pa.
Deltagerkommuner med en samlet organisering af anlaagsomradet — Haderslev
og Hedensted - peger bl.a. pa, at en placering af ejendomsomrédet og omra-
det for vej og park under samme fagchef kan understgtte helhedsorienterede
lasninger og bedre koordinering internt i teknisk forvaltning. Det kan under-
stotte en mere effektiv eksekvering af anleegsprojekterne og dermed overhol-
delse af periodiseringen. De to deltagerkommuner peger endvidere pa, at en
samplacering af ejendomsomradet og omradet for vej og park muliggaer en
mere ensartet styring af anleegsprojekterne, hvilket kan understatte bade res-
sourcestyring og overholdelse af periodisering.

Blandt deltagerkommunerne, hvor de to omrader henhgrer under forskellige le-
dere - Odense, Radovre og Skanderborg — begrundes organiseringen bl.a. med,
at der forskel pa anlaegsprojekter pa ejendomsomradet hhv. omradet for vej og
park. Ifglge deltagerkommunerne stiller anlaegsprojekter pé ejendomsomradet,

sammenlignet med omradet for vej og park, i hajere grad krav om dialog og ko-
ordinering med akterer internt i kommunen, herunder fx ledere pa skole- og
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5.2.2

dagtilbudsomradet. Ligesom planlaagning og gennemfarelse af anlsegsprojekter
pa ejendomsomradet indebaerer en anden og mere kraevende ledelsesopgave i
relation til det politiske niveau. Ifelge deltagerkommunerne er der altsa forskel
pa betingelserne for styring og ledelse pa hhv. ejendomsomradet og omradet
for vej og park, hvilket ger det hensigtsmaessigt at holde de to omrader adskilt.
Opdelingen af anlaeegsomradet i to direkteromrader i Skanderborg Kommune er,
som naevnt ovenfor, ogsa begrundet med et enske om at @ge det ledelsesmaes-
sige og faglige fokus pa styringen af ejendomsomradet.

De tre deltagerkommuner ger samtidig opmaerksom pa, at adskillelsen af de to
omrader organisatorisk ger det nadvendigt at have processer for koordinering
for at sikre sammenhang pa tvaers. Til eksempel har man i Skanderborg Kom-
mune for relativt nylig indfart en fast procedure for screening af anleegspro-
jekter med henblik pa vurdering af udfordringer og realiserbarhed. Som et led i
denne screening sker der en teet koordinering mellem medarbejdere pa tvaers
af ejendomsomradet og omradet for vej og park, jf. ogsa afsnit 6.3.1. Derud-
over har man i Skanderborg Kommune etableret én indgang til myndigheds-
omradet, som er placeret under en fagchef, som ogsa har ansvaret for omra-
det for vej og park. Det har man gjort for at samle kommunikationen med ejen-
domsomradet pa sa fa medarbejdere som muligt og understatte koordinerin-
gen internt pd myndighedsomradet péa tveers af afdelinger og fagligheder. En
af fagcheferne pa det tekniske omrade i kommunen vurderer behovet for den
tvaergaende koordinering saledes:

Forudsaetningen for at dette fungerer [sammenhaeng péa tveers af
omraderne, red.] er saledes, at vi meget opmaerksomme pa at have
gode processer for koordinering pa tvaers. Isaer i starten af en pro-
ces er det enormt vigtigt at have en staerk koordinering. Selve byg-
geprocessen er mindre problematisk, nar alt forarbejdet er gjort.

Et andet eksempel stammer fra Odense Kommune, hvor direktgrer og stabs-
chefer i forbindelse med budgetleegningen af kommunens samlede budget
medes for at skabe sammenhang mellem anlaegsensker pa tvaers af de en-
kelte fagforvaltninger. Denne praksis er indfert i forbindelse med budget 2023
og viderefert i budgetlaegningen for 2024. Se ogsa afsnit 6.2.

Vurdering

Kortleegningen viser, at deltagerkommunernes organisering varierer efter, om
ejendomsomrédet og omradet for vej og park har samme administrative leder
og pa hvilket ledelsesniveau. Szerligt Skanderborg Kommune adskiller sig fra
de gvrige deltagerkommuner ved, at anleegsomradet er organiseret under to
forskellige direktorer.
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5.3

5.3.1

Analysen giver ikke grundlag for at vurdere, hvorvidt en bestemt organisering
af anlaeegsomradet giver en bedre skonomisk styring end en anden. Derimod
kan forskellige organisatoriske Igsninger have hver deres fordele og ulemper i
relation til at understgtte forskellige hensyn i den gkonomiske styring.

Placering af de to omrader under samme fagchef kan medvirke til mere hel-
hedstaenkning pé tvaers og bedre koordinering internt i teknisk forvaltning. Det
kan give en mere effektiv eksekvering af anlaagsprojekterne og bidrage til, at
indteegter og udgifter afholdes som forudsat i budgetlaagningen, hvilket bl.a.
understgtter retvisende periodisering af budgettet. En samplacering af ejen-
domsomradet og omradet for vej og park muligger endvidere en mere ensartet
styring af anlaegsprojekterne pa de to omrader, hvilket kan understatte bade
ressourcestyring og overholdelse af periodisering.

Omvendt kan en organisatorisk adskillelse af de to omrader understatte, at
man opnar en ledelsesmaessig fokusering pa styringen af det enkelte omrade
og en faglig specialisering i at planlaagge og gennemfare anlaegsprojekter pa
de to forskellige omrader. Analysen peger samtidig p3a, at en organisatorisk
adskillelse af anleegsomradet @ger behovet for tvaergdende koordinering for at
sikre det helhedsorienterede perspektiv i opgavelgsningen. Ifglge deltager-
kommunernes erfaringer og udsagn er det muligt at kompensere for denne
mulige ulempe pa forskelige mader, herunder fx ved at have en procedure for
systematisk koordinering i relation til de enkelte anlaegsprojekter — Skander-
borg - og ved i budgetprocessen for kommunens samlede anleegsbudget at
samordne anlaegsomradet pa et strategisk ledelsesniveau - Odense.

Organisering af skonomifunktionen

| dette afsnit undersgges deltagerkommunernes organisering af gkonomifunkti-
onen, dvs. den organisatoriske placering af de medarbejdere, der har ansvaret
for at understoatte den skonomiske styring af anleegsomréadet. Afsnittet beskri-
ver badde den overordnede organisatoriske placering af gkonomifunktionen, og
hvordan ansvaret for anlaegsomradet er fordelt internt i gkonomifunktionen.

Kortlaegning af deltagerkommunernes praksis

Kommunerne kan overordnet set have enten en central eller en decentral or-
ganisering af deres gkonomifunktion eller forskellige kombinationer heraf. |
den rene ‘decentrale model’ er kommunens gkonomikonsulenter placeret i fag-
forvaltningerne, mens de i den rene ‘centrale model’ er samlet i en central gko-
nomifunktion.

77



4 af de 5 deltagerkommuner — Haderslev, Hedensted, Rgdovre og Skander-
borg — har organiseret deres gkonomifunktion i en central model. @konomi-
funktionen er placeret i borgmester- eller gkonomiforvaltningen3? og dermed
uafheengigt af kommunernes fagforvaltninger. | Redovre Kommune er dele af
gkonomifunktionen dog forankret i fagforvaltningerne (se nedenfor). Odense
Kommune har bade en central gkonomifunktion i borgmesterforvaltningen og
en decentral gkonomifunktion i hver fagforvaltning. Den gkonomifunktion, der
har ansvar for anleegsomradet, ligger i teknisk forvaltning (By- og Kulturfor-
valtningen) og ledes af en gkonomichef, der refererer til fagdirekteren pad om-
radet. Arbejdsdelingen mellem gkonomifunktionen i borgmesterforvaltningen
hhv. teknisk forvaltning i relation til anleegsomradet er overordnet beskrevet i
Boks 5.3.

Boks 5.3 Beskrivelse af arbejdsdeling mellem central og decentral

okonomifunktion - Odense

| forhold til budgetleegningen har gkonomifunktionen i teknisk forvaltning
ansvaret for at indsamle kommunens anlaegsensker til anlaegskataloget
('Indblik - Anlaeg’). Derudover bistar gkonomifunktionen samt bygge- og an-
leegsfagligheden i teknisk forvaltning lgbende de avrige fagforvaltninger
med beregning og kvalificering af anlaegsforslag samt sagsbeskrivelse.
@konomifunktionen i borgmesterforvaltningen har en samlende funktion og
ansvar for at koordinere budgetprocessen pa tveers af sektoromrader. Det
indebaerer bl.a. et redaktionelt ansvar for anleegskataloget, strategisk fokus
pa det tveerfaglige og understattelse af det overordnede politiske niveau i
forbindelse med budgetforhandlingerne. Se ogsé afsnit 6.2.

| forhold til budgetopfglgningen har skonomifunktionen i teknisk forvaltning
ansvaret for den lgbende anleegsopfelgning med projektlederne og de for-
skellige ledelsesniveauer i teknisk forvaltning. @konomifunktionen laver pa
den baggrund en samlet anleegsopfelgning, som viser fremdrift, gkonomi og
periodisering for de enkelte anlaegsprojekter, som den centrale gkonomi-
funktion i borgmesterforvaltningen preesenterer for den gverste politiske og
administrative ledelse. Se ogsa kapitel 7.

Da deltagerkommunernes organisering af gkonomifunktionen som nasvnt lig-
ner hinanden relativt meget, er der ikke steerkt empirisk belaeg for i underse-

32 | Skanderborg Kommune ligger den centrale skonomifunktion i koncernomradet Anlaeg og Ejen-
domme.



gelsen at sammenligne den centrale og den decentrale model. Deltagerkom-
munerne har dog erfaringer med den centrale models fordele og ulemper, lige-
som nedenstdende afsnit treekker p& generel viden om de to modeller fra tidli-
gere undersggelser (fx Knudsen & Rich, 2010 og Lemvigh et al., 2022a).

Den centrale model giver som udgangspunkt bedre muligheder for at skabe et
steerkt gkonomifagligt miljg og et taettere samarbejde mellem gkonomikonsu-
lenterne samt en mere ensartet og helhedsorienteret gkonomisk styring pa
tveers af sektoromrader, end det er tilfaeldet med en decentral organisering.
Det kan styrke fokus pa og kompetencer til at varetage ressourcestyring af
bade de konkrete anlaegsprojekter og det samlede anlsegsomrade. Den cen-
trale model er desuden kendetegnet ved en vis "armslaeengde” mellem gkono-
mifunktion og fagforvaltninger, som kan understatte, at gkonomikonsulenterne
anlaegger et tvaergaende perspektiv pa den skonomiske styring. Det kan un-
derstotte overblikket og styringen af kommunens samlede anlaegsbudget. En
mulig ulempe ved den centrale model kan veere, at skonomikonsulenterne er
organisatorisk afkoblet fra fagforvaltningerne og dermed i mindre grad har vi-
den om aktuelle sager og forstaelse for fagforvaltningernes daglige arbejde.
Den mindre indsigt kan medfare, at man ikke tager hgjde for den @nskede kva-
litet eller overser elementer af faglig funktionel betydning, nar man styrer gko-
nomien i et anleegsprojekt. Desuden kan dekoblingen betyde, at projektle-
derne i teknisk forvaltning overser elementer af gkonomisk betydning i deres
projektstyring. Ifelge deltagerkommunerne kan denne mulige ulempe ved den
centrale model imgdegas pa forskellige mader. Her peges der bl.a. p3, at taet
opfelgning og lebende dialog med projektlederne og ledere i teknisk forvalt-
ning kan give gkonomikonsulenterne god indsigt i de enkelte sager, herunder
udfordringer og mulige korrigerende handlinger. Derudover papeger deltager-
kommuner, som har samlokaliseret alle eller hovedparten af kommunens admi-
nistration, at den fysiske narhed mellem gkonomifunktion og teknisk forvalt-
ning understetter muligheden for Iebende kontakt og opbygning af tillid. En
gkonomikonsulent beskriver betydningen af den fysiske naerhed for mulighe-
derne for at opnad viden om konkrete sager og det relationsopbyggende ar-
bejde saledes:

Det, jeg gor, er at vaere til stede. Jeg gar over i afdelingen og er der
fysisk. Jeg kan maerke, at nar jeg er der, sa harer jeg ting, som jeg
ellers ikke ville have hart. Jeg spiller ogsd meget pa den sociale
arena. Nar der kommer nye, gar jeg over og prasenterer mig, sa de
ved, at det er mig, som de skal have fat ps. Jeg prover at skabe re-
lationer.
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5.3.2

Tilsvarende beskriver en interviewperson i teknisk forvaltning i en kommune
med forholdsvis stor fysisk afstand mellem gkonomifunktion og teknisk for-
valtning betydningen af placeringen af gkonomifunktionen for den gkonomiske
styring pa denne made:

Udfordringen med det [samling af skonomifagligheden ét sted, red.]
er, at vi sidder 50 km vaek fra hinanden. Vi sidder i [X by], og de
sidder i [Z by]. Sa ses vi maske fysisk en gang om maneden, men
alt indimellem er pd mail, pa Teams og ting og sager. Mit indtryk er,
at det fungerer okay. Men det, jeg oplevede i [navn pa tidligere
kommune, hvor interviewperson var ansat, red.], hvor man sidder i
det samme radhus, det er, at der er rigtig meget pingpong, hvor
man render rund't til hinanden, lige gar ned og sparger og lige falger
op. Jeg tror, misforstaelserne kunne vaere afhjulpet af, at man sad
fysisk sammen.

Generelt er fordelen ved den decentrale model, at gkonomikonsulenterne
bedre kan understgtte fagforvaltningen i deres daglige arbejde, fordi de er
placeret i fagforvaltningerne og dermed i udgangspunktet er mere tilgaenge-
lige for de faglige ledere og medarbejdere pa omradet. Denne fysiske naerhed
og mulighed for daglig kontakt betyder, at de har bedre muligheder for at til-
egne sig en stor forstdelse for det faglige arbejde og opna indsigt i fagforvalt-
ningernes aktuelle sager. En mulig ulempe ved den decentrale model er, at
den i mindre grad understatter gkonomifagligheden, fordi gkonomikonsulen-
terne ikke er en del af et staerkt, samlet skonomifagligt miljg, som giver mulig-
hed for sparring samt videns- og erfaringsudveksling. Derudover er der en ri-
siko for, at gkonomikonsulenterne til en vis grad antager fagomradets logikker
og prioriteter pa bekostning af det skonomifaglige fokus. En interviewperson
peger i den forbindelse pa, at det som skonomikonsulent i en decentral model
kan veere vanskeligere end i en central model at forholde sig kritisk over for
fagforvaltningen i en situation med (udsigt til) merforbrug og behov for korri-
gerende handlinger. Samtidig forteeller flere interviewpersoner fra deltager-
kommuner, hvor dele af gkonomiunderstattelsen af anleegsomradet er placeret
i teknisk forvaltning, at det er en problematik, der er opmaerksomhed pé og
dbne diskussioner af.

Vurdering
Kommunerne kan overordnet set organisere gkonomifunktionen pa to mader:

®  En’central model’, hvor gkonomikonsulenterne er samlet i en central
gkonomifunktion og personalemaessigt refererer til en gkonomichef.
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@konomifunktionen er typisk placeret i borgmester- eller gkonomifor-
valtningen

= En’decentral model’, hvor gkonomikonsulenterne er placeret i fag-
forvaltningerne og refererer til fagchefen pa omradet.

Ud over disse to “rene” modeller findes der organisatoriske lgsninger, hvor
elementer fra de to modeller bringes sammen i en kombinationslgsning.

Analysen viser, at fire deltagerkommuner har en central organisering af gko-
nomifunktionen, mens en deltagerkommune har en mere — om end ikke fuld —
decentral organisering. Analysen giver ikke grundlag for at konkludere, om en
central eller en decentral organisering af gkonomifunktionen er mest fordelag-
tig for den eskonomiske styring af anleegsomradet. Begge lgsninger har fordele
og ulemper.

Det er deltagerkommunernes erfaring, at en central organisering af akonomi-
funktionen kan understotte et steerkt gkonomifagligt miljg og en mere ensartet
gkonomisk styring pa tvaers af den kommunale organisering, hvor gkonomi-
konsulenter kan dele viden og erfaringer og sammen holde fokus pa gkonomi-
styring. Samtidig kan den centrale model sikre en vis "armsleengde” mellem
gkonomifunktion og de forskellige forvaltninger. En mulig ulempe ved model-
len er, at gkonomikonsulenterne er organisatorisk afkoblet fra fagforvaltnin-
gerne og dermed i mindre grad har viden om aktuelle sager samt indsigt i og
forstdelse for fagforvaltningernes daglige arbejde. Dermed kan de ogsa i la-
vere grad understatte ledere og medarbejdere i fagforvaltningerne. Det kan
svaekke isaer den resultatbaserede gkonomiske styring og ogsa i en vis grad
ressourcestyringen af konkrete anlaegsprojekter. En made at imedegé denne
ulempe ved den centrale model pa er via teet opfelgning og lebende dialog
med projektledere og ledere i teknisk forvaltning. Derudover peger analysen
pa, at fysisk naerhed mellem gkonomifunktionen og teknisk forvaltning, fx ved
samlokation pa réddhuset eller jaevnlige fysiske mader, understgtter mulighe-
den for labende kontakt og relationsopbygning.

| trdd med ovenstaende viser deltagerkommunernes erfaringer og tidligere un-
dersggelser, at den decentrale mode/ giver skonomifunktionen gode betingel-
ser for at tilegne sig en stor forstaelse for det faglige arbejde og opné indsigt i
fagforvaltningernes aktuelle sager. Det kan gare gkonomifunktionen bedre i
stand til at understatte projektlederne i deres daglige arbejde, hvilket under-
statter ressourcestyringen af de enkelte anleegsprojekter og derigennem det
samlede anleegsbudget. Mulige ulemper ved den decentrale model er, at den i
mindre grad understatter gkonomifagligheden og det tveergaende fokus pa
styringen af det samlede anlaegsbudget, samt at den indebeerer en risiko for,
at skonomikonsulenterne antager fagomradets logikker og prioriteter pa be-
kostning af det gkonomifaglige fokus.
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6 Budgetiaegning

| dette kapitel kortleegges og vurderes udvalgte dele af deltagerkommunernes
budgetleegningspraksis pa anlaegsomradet. Der ses bade pa budgetlaegning af
kommunens samlede anlaagsbudget og konkrete anleegsprojekter.

Afsnit 6.2 belyser deltagerkommunernes budgetlaagningspraksis for kommu-
nens samlede anlaeegsbudget. | afsnittet ses der naermere pa tidshorisonten for
anlaegsinvesteringerne, arbejdet med at sikre koordinering af og sammenhang i
budgetlaagningen, hensynet til de forventede konsekvenser af den demografi-
ske udvikling i budgetlaagningen samt det politiske niveaus involvering i bud-
getleegningen. Derefter behandles i afsnit 6.3 deltagerkommunernes praksis
for budgetleegning af konkrete anlaegsprojekter. | afsnit 6.4 undersgges delta-
gerkommunernes praksis for at periodisere budgettet; bade kommunens sam-
lede anleegsbudget og budgettet for konkrete anlaagsprojekter. Med periodi-
sering af budgettet menes i denne sammenhaeng, at der tages stilling til, hvor-
dan udgifter og indtaegter forventes at fordele sig mel/lem forskellige budgetar
frem for inden for det enkelte budgetar. Dette fokus felger af foranalysen,®3 jf.
0gsa Boks 1.2 i afsnit 1.3.1, ligesom det er denne del af periodiseringsarbejdet,
som har vist sig at fylde mest i deltagerkommunerne.

33 Flere af interviewpersonerne, som medvirkede i foranalysen, tilkendegayv, at der i saerlig grad kunne
veere behov for at saette fokus pa realistisk periodisering af budgettet hen over &r for at forbedre
den gkonomiske styring af anlaagsomradet.
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6.1

Konklusioner

Boks 6.1 Konklusioner - budgetlaegning

Arbejd med en tidshorisont for anlaegsinvesteringerne pa minimum 4 ar
og eventuelt lzengere

Analysen viser, at kommunerne med fordel kan arbejde med en tidshorisont
pa mindst 4 ar og gerne mere, safremt der forventes vaesentlige eendringer i
kapacitetsbehovet, fx som fglge af en forventning om befolkningstilveekst.
Langsigtet planlaegning af anleegsinvesteringerne kan bl.a. skabe gode be-
tingelser for realistisk periodisering og @ge muligheden for at forudsige be-
hovet for teknisk-administrative ressourcer, herunder isaer personalemees-
sige ressourcer internt i kommunen (fx planmedarbejdere og projektledere i
teknisk forvaltning).

Gennemga investeringsoversigten, og foretag nedvendige justeringer af
forudsaetninger

Analysen viser, at kommunerne med fordel pa et tidligt tidspunkt i budget-
processen for kommunens samlede anlaegsbudget og eventuelt flere gange
kan gennemgéa og vurdere de forudsaetninger, som investeringsoversigten
bygger pa. Denne praksis understatter, at kommunens samlede anlaegsbud-
get og budgetterne for de enkelte anleegsprojekter er baseret pé sa retvi-
sende forudsatninger og periodisering som muligt.

Skab sammenhang mellem budgetlaegningen og strategiske pejlemasrker
og malszetninger for anleegsomradet

Analysen viser, at kommunerne kan understgtte den gkonomiske styring af
kommunens samlede anlaegsbudget ved at skabe sammenhaeng mellem
budgetlaegningen og de strategiske beslutninger for anlaegsomradets udvik-
ling. Ud over at understgtte sammenhang og gennemsigtighed i den kom-
munale styringskaede kan en teet kobling af budgetlaegningen og det strate-
giske afsaet for arbejdet pd omrédet vaere med til at sikre en langsigtet
planlaegning af og et tvaergdende perspektiv i kommunens anlaegsinveste-
ringer.
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Tag hajde for det forventede kapacitetsbehov som felge af den demogra-
fiske udvikling i budgetlzegningen

Analysen peger pd, at kommunerne i budgetlaegningen med fordel kan tage
hensyn til det forventede kapacitetsbehov som fglge af udviklingen i demo-
grafien, isar hvis der er befolkningstilvaekst. Det kan understatte en lang-
sigtet planleegning af anlaegsinvesteringerne og et overblik over finansie-
ringsbehovet.

Skab klarhed over roller og ansvar (politisk og administrativt) og introdu-
cér anlaegsensker sa tidligt i budgetprocessen som muligt

Analysen viser, at kommunerne med fordel kan tydeliggere savel politiker-
nes som administrationens roller og ansvar i budgetlaagningen af kommu-
nens samlede anleegsbudget og dermed understgtte en praksis, hvor an-
laegsensker introduceres sa tidligt som muligt i budgetprocessen. Det kan
understotte den gkonomiske styring ved at give administrationen mulighed
for at lave en grundig, faglig handtering af anleegsensker og nedbringe om-
fanget af anlaagsensker sent i budgetprocessen (og heraf felgende anlaegs-
overfarsler).

Understot budgetprocessen teknisk-administrativt; ogsa under de politi-
ske forhandlinger om budgettet

Analysen viser, at kommunerne med fordel kan understgtte budgetleegnin-
gen med teknisk-administrative processer for at sikre politiske beslutninger,
som er baseret pa et fagligt oplyst grundlag. Det indebzerer bl.a., at admini-
strationen i forbindelse med budgetforhandlingerne er med til at fastholde
politikernes fokus pa realistisk budgetlaegning og retvisende periodisering
af det samlede anlaegsbudget.

Etablér fast praksis for indledende undersoegelser i anleegsprojekter

Analysen viser, at kommunerne med fordel kan etablere en fast praksis for
indledende undersggelser forud for igangsaetning af anleegsprojekter. Man
kan i den forbindelse overveje at screene alle eller udvalgte anlaegsprojek-
ter og pa den baggrund vurdere behovet for yderligere undersagelser. Ind-
ledende undersagelser kan understatte ressourcestyringen ved at sikre, at
de forudsaetninger, som budgetleegningen bygger p3, er belyste og gen-
nemarbejdede. Samtidig er det vigtigt at have gje for, at de styringsmaes-
sige gevinster ved brug af indledende undersagelser star mal med de for-
bundne administrative omkostninger.
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Gor brug af fast model for budgetleegning af anleegsprojekter

Analysen viser, at man som kommune med fordel kan gere brug af en fast
budgetmodel i budgetlaegningen af anleegsprojekter; afheengigt af projek-
tets karakter, herunder fx starrelse, kompleksitet og risikoprofil. Et specifi-
ceret budget for et anlaagsprojekt kan understgtte den gkonomiske styring
ved at skabe gennemsigtighed i og abenhed om budgetforudsaetninger og
mindske risikoen for fejl eller glemte budgetposter.

Szt fokus pa totalekonomiske vurderinger af anlaegsprojekter

Analysen peger i retning af, at kommunerne med fordel kan skaerpe fokus
pa totalekonomiske vurderinger af anlaegsprojekter for at understatte en til-
gang, som udvider perspektivet fra alene at fokusere pa anskaffelsesudgif-
terne til ogsa at omfatte de udgifter, som opstar under driften og brugen af
anlegget. Det kan bl.a. veere med til at understgtte ressourcestyringen i et
langsigtet perspektiv, da de gkonomiske konsekvenser af anlaeggets efter-
felgende drift sdledes indtaenkes i beslutning om udferelse af anlaeg.

Understat realistisk periodisering via vedvarende, ledelsesmzessigt fokus
samt klarhed om roller og ansvar i anlaegsprocessen

Realistisk periodisering kan vaere med til at stabilisere eller reducere omfan-
get af anleegsoverfersler og understgtte likviditetsstyringen. Analysen viser,
at det er vaesentligt, at der fra ledelsens side — politisk og administrativt — er
et vedvarende fokus pé at lave sa korrekt en periodisering af budgettet som
muligt. Det gaelder bade i relation til kommunens samlede anlsegsbudget og
konkrete anlaegsbudgetter. Analysen viser endvidere, at tydelighed om rol-

ler og ansvar i anleegsprocessen kan understatte realistisk periodisering, da
det kan sikre en mere effektiv eksekvering af anleegsprojekterne.

Lad skonomifunktionen understotte projektlederne i arbejdet med at peri-
odisere budgettet retvisende

Analysen viser, at det er vaesentligt for den skonomiske styring, at gkono-
mifunktionen understatter projektledernes arbejde med at periodisere bud-
gettet for konkrete anlaegsopgaver sa korrekt som muligt. Det kan ske bade
i forbindelse med budgetlaegning og den Izbende opfaelgning, jf. ogsa kapitel
7.
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6.2

Kommunens samlede anlaegsbudget

| dette afsnit undersgges udvalgte dele af deltagerkommunernes praksis for
budgetleegning af kommunens samlede anleegsbudget. | afsnittet ses der neer-
mere pa:

= deltagerkommunernes tidshorisont for anleegsinvesteringerne

= arbejdet med at sikre koordinering af og sammenheeng i budgetlaeg-
ningen

=  hensynet til de forventede konsekvenser af den demografiske udvik-
ling i budgetlaagningen

= det politiske niveaus involvering i budgetlaegningen.

For at understotte behandlingen af ovenstdende elementer i deltagerkommu-
nernes budgetlaegningspraksis, beskrives i det nedenstadende en model for
budgetleegningsprocessen i kommunerne i relation til kommunens samlede an-
laegsbudget.

Det er forskelligt, hvordan deltagerkommunerne har indrettet og tilrettelagt
budgetprocessen pé anleegsomradet. Det hanger bl.a. sammen med, at der
kun er fa formelle krav til, hvordan processen skal forlebe, og kravene handler
mest om tidsfrister.34 Pa trods af denne mangfoldighed er det muligt at opdele
budgetprocessen i deltagerkommunerne i tre faser, som vist i Figur 6.1.

Figur 6.1 Budgetprocessen pa anleegsomradet i deltagerkommunerne

(kommunens samlede anlaegsbudget)

Fase 3:
Politiske

Fase 1: Fase 2:

Fastlaeggelse af Arbejdet med det

rammerne tekniske budget forhandlinger

VIVEs egen tilvirkning med udgangspunkt i deltagerkommunernes dokumenter og interviews.

34 De formelle krav til den kommunale budgetproces fremgér af den kommunale styrelseslov samt
budget- og regnskabssystemet.
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| fase 7fastleegges de overordnede rammer, principper og processer for det
kommende ars budgetarbejde. | alle deltagerkommunerne indledes budget-
processen med, at gkonomiudvalget og skonomifunktionen udarbejder en pro-
cedure og tidsplan for det kommende ars budgetlaegning.®® Formalet hermed
er at gare det tydeligt, hvornar og hvordan det politiske og administrative ni-
veau involveres i budgetlagningen. Proceduren og tidsplanen godkendes af
kommunalbestyrelsen. Fase 1 lgber typisk i perioden fra januar til februar/
marts.3®

| fase 2igangsaettes den egentlige budgetlaagning med gkonomifunktionen og
teknisk forvaltning i en central, koordinerende og understgttende rolle. | alle
deltagerkommuner tages der afseet i det senest vedtagne budget, herunder
investeringsoversigten, og der foretages vurdering og eventuelle justeringer
af bagvedliggende forudsaetninger, herunder fx periodisering af budgettet. In-
vesteringsoversigten justeres eventuelt ogsa i forhold til de forventede konse-
kvenser af den demografiske udvikling. Afhaengigt af praksis i den enkelte del-
tagerkommune involveres det politiske niveau i varierende grad, herunder ind-
hentes der forslag til nye anleegsinvesteringer. En vigtig del af fase 2 er des-
uden budgetmaessige justeringer pa baggrund af regnskabet og overfarsels-
sager samt de lgbende budgetopfalgninger. Fasen lgber typisk fra marts til og
med august/september. Kommunalbestyrelsens 1. behandling af gkonomiud-
valgets forslag til arsbudget (inkl. flerarigt budgetoverslag) markerer overgan-
gen til fase 3.

Fase 3 bestar af politiske forhandlinger om budgettet. | denne del af budget-
lzegningen er det primeert kommunalbestyrelsen og gkonomiudvalget, under-
stottet af administrationen, som arbejder med budgettet. Fasen lgber typisk
fra september og afsluttes med kommunalbestyrelsens vedtagelse af budget-
tet i oktober.

35 | nogle deltagerkommuner (fx Odense Kommune) foretager administrationen sonderinger i de for-
skellige forvaltninger, inden proceduren og tidsplanen for budgetprocessen godkendes; bade i
forhold til den eksisterende investeringsoversigt og nye anlaegsensker i det kommende budgetar.
| andre deltagerkommuner (fx Haderslev Kommune) sker gennemgangen efterfglgende.

3 | Odense Kommune indledes fase 1 allerede i november aret far.

87



6.2.1

Kortleegning af deltagerkommunernes praksis

Tidshorisont for anleegsinvesteringer

I henhold til budget- og regnskabssystemet skal kommunerne i tilkknytning til
det vedtagne budget udarbejde en ‘investeringsoversigt® over anlaeegsarbej-
der, hvortil der er afsat radighedsbelgb i budgetaret og/eller et eller flere af de
tre budgetoverslagsar.

Kortlaegningen viser, at det varierer, hvilket tidsperspektiv deltagerkommu-
nerne arbejder med i relation til kommunens samlede anlaegsbudget. | tre del-
tagerkommuner - Haderslev, Hedensted og Odense - er tidshorisonten 4 ar,
mens den er noget laengere i de to gvrige deltagerkommuner — Skanderborg
(10 ar) og Redovre (12 ar). Redovre Kommune anlagde tidligere et 8-arigt per-
spektiv pa anlaegsinvesteringerne, men har udvidet tidshorisonten i forbin-
delse med budgetlaagningen for 2023.

For bade Redovre og Skanderborg Kommuner hanger deres forholdsvis lang-
sigtede tidshorisont for anleegsinvesteringerne sammen med den demografi-
ske situation i kommunen. | begge kommuner er der en forventning om en be-
folkningsvaekst pa 2-3 % i lebet af de naeste 4 ar,% hvilket ifalge de to kom-
muner ngdvendigger en langsigtet planlaegning af behovet for tilpasning af
kommunens kapitalapparat for at kunne opretholde det politisk fastsatte ser-
viceniveau og sikre en god gkonomisk styring af anleegsomradet.

| Haderslev Kommune er det vurderingen, at det 4-arige sigte i investerings-
oversigten er passende for at kunne planlaagge ngdvendige tilpasninger af
kommunens anleeg, herunder som fglge af den demografiske udvikling.

| de to @vrige deltagerkommuner — Hedensted og Odense - giver flere af inter-
viewpersonerne udtryk for et gnske om at arbejde med en laengere tidshori-
sont end de nuvaerende 4 ar. Ikke kun for at tage hejde for den forventede de-
mografiske udvikling, men ogsé af hensyn til at kunne planlaegge anlaegsinve-
steringerne mere strategisk og helheldsorienteret. | Hedensted Kommune har
man som led i arbejdet med udviklingen af anleegsstyringen en ambition om pa
lidt lzengere sigt at indfere en 10-arig investeringsoversigt.

Ifelge deltagerkommunerne kan der saledes vaere en raekke fordele for den
gkonomiske styring ved en langsigtet planleegning af anleegsinvesteringerne,

87 Budget- og regnskabssystem for kommuner (kapitel 5) indeholder en nezermere beskrivelse af inve-
steringsoversigten, herunder hvilke oplysninger oversigten skal rumme om det enkelte anlaegsar-
bejde eller den enkelte rammebevilling.

38  |fglge Danmarks Statistik (FRKM123) forventes befolkningstallet i Redovre Kommune at stige fra
43.109 indbyggere i 2024 til 43.872 indbyggere i 2027, svarende til 1,8 %. | Skanderborg Kommune
forventes indbyggertallet at stige fra 65.839 til 67.484 indbyggere, svarende til 2,5 %, i samme peri-
ode.
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herunder fx en mere retvisende periodisering af budgettet (se ogsa afsnit
6.4). Deltagerkommunerne peger desuden pa, at et langt tidsperspektiv for
anleegsinvesteringerne kan forbedre muligheden for at forudsige behovet for
teknisk-administrative ressourcer, herunder isaer personalemaessige ressour-
cer internt i kommunen (fx planmedarbejdere og projektledere i teknisk for-
valtning). Derudover giver et leengere perspektiv mulighed for at synliggere
politiske aftryk pa langere sigt, hvilket kan reducere politikernes tilbgjelighed
til at budgetleegge nye anleeg i starten af kommunalbestyrelsesperioden.

Samtidig peger nogle af deltagerkommunerne pa de mulige ulemper, at en
lang tidshorisont indebaerer en stor grad af usikkerhed i yderarene, og at det
er med til at "Iase” budgettet i kommende byradsperioder, altsa give mindre
fleksibilitet i forhold til @ndrede vilkar og politiske prioriteringer. Sidstnaevnte
hanger ifglge flere af interviewpersonerne sammen med, at man blandt kom-
munalpolitikere generelt fastholder, hvad der i tidligere perioder er truffet poli-
tisk beslutning om.

Administrationens ansvar og rolle

Et faellestreek ved deltagerkommunernes praksis er, at det er administrationen,
herunder teknisk forvaltning og isaer gkonomifunktionen, som i alle dele af
budgetprocessen driver, koordinerer og understgtter budgetarbejdet. Ifalge
deltagerkommunerne kan det bl.a. indebeere, at administrationen:

= udarbejder et situationsbillede til budgetprocessen

= gennemgar og vurderer behov for eendringer af investeringsoversig-
ten

= indarbejder sendringer i budgettet pa baggrund af de lgbende bud-
getopfelgninger, kommunens samlede anleegsregnskab og overfer-
selssagen

®  justerer budgettet som felge af tekniske aendringer
= kvalificerer og handterer nye @nsker om anlaegsinvesteringer
®=  udarbejder teknisk budget

= deltager i mader pé politisk niveau (fx udvalgsmeder og budgetsemi-
nar).

Kortlaegningen viser desuden, at det i den afsluttende del af budgetproces-
sen, jf. fase 3 i Figur 6.1, primaert er den gverste administrative ledelse, bakket
op af den gvrige del af administrationen, som understgtter budgetarbejdet.
Der er dog forskel pa, Avordan administrationen understetter budgetarbejdet,
nar processen overgar til de politiske forhandlinger. Det fremgér af nedensta-
ende afsnit om det politiske niveaus involvering i budgetleegningen.
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Et andet faellestraek ved deltagerkommunernes praksis er, at man i budget-
laegningen tager afszet i det senest vedtagne budget samt overslagsar og vur-
derer og eventuelt justerer de bagvedliggende forudsastninger, herunder fx
kapacitetsbehov og m2-priser, og periodisering. Denne opgave varetages ty-
pisk af gkonomifunktionen, men i taet samarbejde med teknisk forvaltning og
gvrige relevante fagforvaltninger. Kortlaegningen viser samtidig, at der er for-
skelle mellem deltagerkommunerne p&, hvordan og hvornar administrationen
arbejder med investeringsoversigten i budgetprocessen.

| fire af deltagerkommunerne arbejdes der administrativt med investerings-
oversigten i det meste af budgetprocessen. Eksempelvis vurderer og tilpasser
administrationen i Skanderborg Kommune tidligt i budgetprocessen - og l@-
bende - seerligt de farste 4-5 ar i investeringsoversigten frem mod 1. behand-
ling af det tekniske budget i august. Det sker bl.a. ud fra eendringer i kapaci-
tetsbehovet, jf. Boks 6.3 nedenfor. Tilsvarende er praksis i Odense Kommune,
at gkonomifunktionen og teknisk forvaltning umiddelbart efter budgetvedta-
gelsen laver en gennemgang af investeringsoversigten og allerede pa det tids-
punkt pabegynder processen med koordinering og handtering af forslag og
gnsker om anlaeg i den kommende budgetperiode. | den efterfglgende proces
frem mod gkonomiudvalgets budgetforslag i september arbejder administrati-
onen Igbende med investeringsoversigten. Fx fremlaegger teknisk forvaltning i
foraret en sag med forslag til budgettilpasninger pa anleegsomradet, herunder
periodisering mellem &arene, ligesom der ses pa periodiseringen i forbindelse
med effekt- og skonomiopfalgningen for farste halvar.

Ifalge deltagerkommunerne er disse praksisser med til at sikre, at kommunens
samlede anleegsbudget, herunder budgettet for de enkelte anlaegsprojekter,
er baseret pa sa retvisende forudsaetninger og periodisering som muligt. Det
understatter den gkonomiske styring af bdde kommunens samlede anlaegs-
budget og konkrete anleegsprojekter, ligesom det understgtter en minimering
af anlaegsoverforsler mellem arene.

Budgetleegningspraksis i en af referencekommunerne — Hedensted — peger i
samme retning, da den ifglge flere af interviewpersonerne er karakteriseret
ved mangel pa realisme i forhold til budgetforudsaetninger og periodisering.
Det kommer bl.a. til udtryk ved, at mange af anleegs@nskerne fgrst dukker op i
forbindelse med de politiske forhandlinger, uden at de pa forhand har vaeret
genstand for en grundig, faglig bearbejdning i administrationen. En praksis,
som pa mange mader er med til at gore det svaert at understatte den skono-
miske styring af anleegsomradet, fx i forhold til at foretage en realistisk perio-
disering af budgettet, undga tillaegsbevillinger samt stabilisere eller nedbringe
anleegsoverfersler. Nedenstdende citat fra et interview med en repraesentant
fra det administrative niveau illustrerer denne situation:
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Jeg vil sige, at set fra et embedsmandsperspektiv sa kunne det
vaere rigtig fedt, hvis man havde en budgetproces, der vari gang
hele aret. (...) Det, jeg synes, er svaert (...) er, at man bruger naer-
mest hele budgettet som forhandlingsgrundlag. Det gjorde man sid-
ste gang, og det, jeg oplevede, var, at der dukker nye anlaegson-
sker op, som vi ikke har vaeret med til at kvalificere.

Det er tidligere beskrevet i rapporten, at Hedensted Kommune pa dataindsam-
lingstidspunktet var i gang med at udvikle sin styring af anleegsomradet, jf. af-
snit 3.2.1. Et af temaerne i denne proces er en kvalificering af budgetproces-
sen, herunder en tydeliggerelse af roller og ansvar, hvilket bl.a. skal under-
stotte, at anleegsensker kommer ind i budgetlagningen pa et tidligere tids-
punkt (jf. ogsé nedenstdende afsnit om det politiske niveaus involvering i bud-
getleegningen).

Sammenhang med det strategiske afszet for udviklingen af anleegsomradet

Kortleegningen viser endvidere, at det er forskelligt, hvordan deltagerkommu-
nerne arbejder med at skabe sammenhang mellem budgetlagningen pa den
ene side og strategiske pejlemaerker og malsatninger for anleegsomréadet pa
den anden, jf. ogsa kapitel 2. Nogle deltagerkommuner har gennem flere ar ar-
bejdet med at etablere en mere direkte kobling mellem forskellige elementer i
deres styringspraksis, mens andre deltagerkommuner har (haft) overvejelser
herom eller er i gang med at implementere en ny praksis. | interviewene med
deltagerkommunerne er der flere eksempler pd, hvordan der i praksis arbejdes
med at keede budgetleegningen sammen med strategiske beslutninger om an-
leegsomradets udvikling.

For det fgrste angiver nogle af deltagerkommunerne, at der er etableret for-
skellige dialogfora og tvaergdende madeaktiviteter, som har til formal at un-
derstotte det strategiske og tvaergdende blik p& kommunens anlaegsinveste-
ringer og koblingen til budgetlzegningen. Eksempelvis har Odense Kommune
som noget nyt i budgetleegningen for 2023 Igbende involveret direktarer ('di-
rektergruppen’) og et tvaergdende forum pa stabsniveau ('stabschefforum’) i
budgetlaegningen for at sikre strategisk sammenhang og ensartethed i hand-
teringen af anlaegsensker fra fagudvalgene. Det er ogsa direktergruppen og
stabschefforum, som udvaelger, hvilke anlaegsensker der kan indgd i anlaegs-
kataloget og sendes til behandling i kommunalbestyrelsen kort fgr budgetfor-
handlingerne. | tilleeg hertil afholdes der faellesmgde mellem gkonomiudvalget
og direktargruppen i begyndelsen af budgetprocessen. Fokus er her bl.a. pa
kommunens langsigtede anleegsbehov og eventuelle sammenhange mellem
anlagsensker pa tveers af de enkelte fagforvaltninger. Denne praksis har
kommunen viderefert i budgetleegningen for 2024. Et andet eksempel stam-
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mer fra Hedensted Kommune, hvor man som noget nyt i forbindelse med bud-
getlaegningen for 2024 har afholdt et temamade i kommunalbestyrelsen bl.a.
med det formal at sikre en taettere kobling mellem de anlsegsmaessige priorite-
ringer og kommunens strategiske pejlemaerker.

For det andet har man i flere af deltagerkommunerne vedtaget nogle kriterier
for optagelse af forslag om nye anlaeg pa investeringsoversigten. Kriterier,
som for manges vedkommende er koblet til beslutninger om den gnskede
strategiske retning for anleegsomradets udvikling. Eksempelvis skal ansker om
nye anlaegsinvesteringer i Odense Kommune opfylde et eller flere kriterier,
som er bundet op pa de sakaldte Odense-mal eller andre strategiske hensyn,
jf. Boks 6.2.

Boks 6.2 Eksempel pa kriterier for optagelse af anleegsensker pa inve-

steringsoversigten - Odense

For at et anleegsenske kan indga i Odense Kommunes anleegskatalog ('Ind-
blik — Anlaeg’) skal det — ud over at have en vis volumen, som ikke umiddel-
bart vil kunne finansieres inden for udvalgets egen ramme - opfylde et eller
flere af nedenstdende kriterier:

= Anlaegsensket skal vaere opstaet som felge af et fagligt enske, der un-
derstatter et eller flere af Odense-malene.

=  Anleegsensket er opstaet som felge af et akut behov for renovering,
pabud og steerkt nedvendig renovering.

®  Anleegsgnsket skal sikre, at Odense Kommune har den forngdne kapa-
citet i rette tid til at felge med den demografiske udvikling bade i for-
hold til bygningsmasse og veje.

Endnu et eksempel pa sddanne kriterier stammer fra Haderslev Kommune,
hvor det fremgar af budgetstrategien, at alle anleegsforslag skal beskrives ud
fra et 360-graders perspektiv for at sikre, at beslutninger treeffes pa et oplyst
grundlag, og at der taenkes langsigtet og péa tveers af politikomrader. Af bud-
getstrategien fremgar det endvidere, at kommunens anlagsinvesteringer skal
understgtte kommunens vaekststrategi og mal for udviklingen af kommunen i
2030.
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Flere af interviewpersonerne i bdde Haderslev og Odense Kommuner ger sam-
tidig opmaerksom pa, at anleegsensker, som afviger fra disse kriterier, ikke
nedvendigvis er afskaret fra at blive optaget pa investeringsoversigten, fx i
forbindelse med de politiske budgetforhandlinger. Kriterierne er dog med til at
indskaerpe over for fagudvalgene og -forvaltningerne, at snsker om nye an-
leegsinvesteringer som udgangspunkt skal kunne kaedes sammen med strate-
giske overvejelser om anlag.

Forventet kapacitetsbehov som konsekvens af demografisk udvikling

Det varierer mellem deltagerkommunerne, hvordan og i hvilket omfang der i
budgetlaegningen pé anlaagsomradet tages hensyn til det forventede kapaci-
tetsbehov som konsekvens af den demografiske udvikling.®® Hermed menes
der iszer det forventede behov for anleeg pa velfeerdsomraderne i form af dag-
institutioner, skoler, fritidsordninger, plejeboliger, kultur- og idraetsfaciliteter
mv., men ogsa byudvikling og infrastruktur.

| alle deltagerkommuner er der i investeringsoversigten afsat radighedsbelab,
som har til formal at imedekomme de forventede aendringer i kapacitetsbeho-
vet som falge af udviklingen i indbyggertal og befolkningssammenseaetning.
Det kan fx veere en konsekvens af en politisk aftale om anlaegsinvesteringer+°
eller en udviklings-/helhedsplan for et sektoromrade (eller dele heraf)*'. Kort-
laegningen viser samtidig, at der i nogle deltagerkommuner er en taet kobling
mellem budgetlaegningen pa anlaegsomradet og den demografiske udvikling
(fx udtrykt ved befolkningsprognosen), mens der i andre deltagerkommuner er
en svagere eller indirekte sammenhaeng. Den demografiske udvikling spiller
saledes en mere central og aktiv rolle i budgetlaegningen i isser Skanderborg
og til dels ogsé Odense og Redovre Kommuner end i Haderslev og Hedensted
Kommuner. Falgelig er det ogsa forskelligt, hvor stor en del af kommunens
samlede anleegsbudget der er disponeret ud fra de forventede andringer i ka-
pacitetsbehovet som fglge af den demografiske udvikling. Det haenger ifglge

39 Det forventede kapacitetsbehov pé anleegsomrédet afhaenger ikke kun af den demografiske udvik-
ling. Det kan ogsd haenge sammen med udviklingen pé arbejdsmarkedet. Fx kan et fald i antallet af
dagplejere i kommunen gge behovet for daginstitutioner. Sddanne sammenhaenge er dog ikke un-
dersggt i analysen.

40 Fx besluttede kommunalbestyrelsen i Odense Kommune i sommeren 2020 at indga aftalen 'Vel-
faerdsplan 2030: Et trygt og sikkert fundament for vores feelles velfeerd' (ogsa kaldet 'Velfaerdens
Fundament’). Aftalen skal sikre, at der afsaettes neesten 1,8 mia. kr. til velfaerdens fysiske rammer
frem mod 2030. Pengene skal ga til renoveringer, forbedringer og modernisering af vuggestuer,
barnehaver, folkeskoler, plejecentre, plejeboliger og handicaptilbud. Aftalen skal ogsa sikre penge
til at skabe mere attraktive rammer for idreets-, fritids- og foreningsaktiviteter og udvikle mulighe-
derne for det aktive seniorliv.

41 Til eksempel er man i Redovre Kommune i gang med at udarbejde langsigtede investeringsplaner for
kommunens skoler og dagtilbud, bl.a. set i lyset af den forventede demografiske udvikling i kommu-
nen. | den forbindelse blev der med budget 2022 afsat 0,5 mio. kr. til en analyse af kapacitetsbehov
og helhedsplan for dagtilbudsomrédet. Redovre Kommune var pa tidspunktet for dataindsamling i
faerd med at udarbejde helhedsplanen og planlaeagge udmentningen i form af konkrete anlagspro-
jekter.
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deltagerkommunerne iseer sammen med, om kommunen har befolkningstil-
vaekst eller ej.

Skanderborg Kommunes praksis for at anvende befolkningsprognosen i bud-
getlaegningen pa anleegsomradet er beskrevet naermere i Boks 6.3.

Boks 6.3 Eksempel pa kobling af befolkningsprognose og budgetlaeg-

ning - Skanderborg

| Skanderborg Kommune er processen for udarbejdelse af det tekniske an-
lzegsbudget opdelt i tre faser: 1) gennemgang af investeringsoversigten, 2)
a&ndringer i kapacitetsbehov og 3) opsamling i forbindelse med 2. budget-
opfelgning.

Gennemgang af investeringsoversigten

| forbindelse med 1. budgetopfelgning (februar) gennemgas alle belgb i in-
vesteringsoversigten. Der er seerligt fokus pa de farste 4-5 ar, om end alle
anleeg i den 10-3arige investeringsoversigt ses igennem. Der er fokus pa sa-
vel kvalitetssikring af rddighedsbelgb (forudssetninger) som periodiseringen
af samme. A£ndret periodisering kan administrationen indarbejde i det tekni-
ske anlagsbudget, mens andringer i radighedsbelob skal behandles i ud-
valgene.

/ndringer i kapacitetsbehov

Boligprogrammet, som ligger til grund for den nye befolkningsprognose,
godkendes af direkteren for koncernomradet Anlaeg og Ejendomme og oko-
nomichefen. Den nye befolkningsprognose ligger klar i marts. Bade direktio-
nen og den samlede koncernledelse orienteres om den nye befolknings-
prognose. Med udgangspunkt i den nye befolkningsprognose udarbejder
gkonomifunktionen en prognose for kapacitetsbehovet pa hhv. zldre-, dag-
tilbuds- og skoleomradet. Prognosen kvalitetssikres af med fagomraderne
(koncerncheferne). | faellesskab med Anlaeg og Ejendomme og myndighed
udarbejdes der aendringer til investeringsoversigten — bade i forhold til ra-
dighedsbelab og periodisering.

Den tilrettede investeringsoversigt er det tekniske anlseegsbudget, som prae-
senteres for kommunalbestyrelsen pa et budgettemamade i april. Koncern-
ledelsen orienteres forud for budgettemamedet.
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Opsamling i forbindelse med 2. budgetopfelgning

| forbindelse med 2. budgetopfglgning (maj) foretages en sidste vurdering
af investeringsoversigten. Mélet er, at der ikke indarbejdes yderligere an-
dringer i det tekniske budget efter budgetstatusmadet i kommunalbestyrel-
sen (juni).

Kilde: Skanderborg Kommune, 2022.

Forskellene i praksis for at koble demografisk udvikling til budgetleegningen
hanger ifalge deltagerkommunerne bl.a. sammen med kommunens aktuelle
og forventede befolkningsudvikling. Eksempelvis forklarer Haderslev Kom-
mune, at kommunen gennem en leengere periode har haft befolkningstilbage-
gang, hvilket ger det mindre relevant at etablere en taet kobling mellem be-
folkningsprognose og budgetleegning af nye investeringer pa anlaegsomradet.

Flere af deltagerkommunerne giver dog — iseer pa administrativt niveau — ud-
tryk for et snske om i hgjere grad at bruge befolkningsprognosen i budget-
leegningen pa anlaegsomradet. | nogle deltagerkommuner er man i gang med
at andre praksis i retning af en staerkere kobling. Eksempelvis arbejder man i
Hedensted Kommune hen imod en praksis, hvor teknisk forvaltning bruger be-
folkningsprognosen aktivt i budgetlaagningen som grundlag for en dialog med
de enkelte sektoromrader om prognosen og det heraf felgende behov for an-
laegsinvesteringer, herunder prioritering af anlaeg. Befolkningsprognosen skal
saledes ifelge kommunen vzaere et autoritativt grundlag for budgetlaegningen
pé anlagsomradet.

| en situation med (en forventning om) befolkningsvaekst kan der ifglge delta-
gerkommunerne veere nogle fordele for den gkonomiske styring ved en staerk
kobling mellem demografisk udvikling og budgetlagning pa anlsegsomradet.
Dels peges der pa, at denne praksis giver mulighed for en bedre planlagning
og mere effektiv eksekvering af anleegsarbejder, da det understoatter et lang-
sigtet perspektiv pd kommunens anlaegsinvesteringer og ger det mere forud-
sigeligt for administrationen, hvornar anleegsprojekter skal gennemferes og le-
veres. | tilknytning hertil peges der desuden p4, at det er en praksis, som giver
et bedre overblik over finansieringsbehovet set over en leengere periode og
dermed understatter likviditetsstyringen. Flere deltagerkommuner papeger i
den forbindelse, at en staerk kobling mellem demografisk udvikling og budget-
laegning forudsaetter fokus pé og prioritering af kvaliteten af befolkningsprog-
nosen, da det kan give et fejlagtigt planleegningsgrundlag, hvis befolknings-
prognosen er upracis.
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Det politiske niveaus involvering i budgetlzegningen

Kortleegningen viser, at der bade er feellestraek og forskelle mellem deltager-
kommunerne i forhold til, hvordan det politiske niveau involveres i budgetlaeg-
ningen af kommunens samlede anlaegsbudget.

Det er feelles for fire af deltagerkommunerne — Haderslev, Hedensted, Odense
og Skanderborg - at fagudvalgene i lgbet af foraret*? og frem mod budgetfor-
slaget gennemgar investeringsoversigten og kommer med anlaegsansker, som
supplerer allerede vedtagne anlaeg i investeringsoversigten. Udvalgenes ar-
bejde med budgettet i denne del af budgetprocessen, jf. fase 2 i Figur 6.1, un-
derstattes af administrationen i et samspil mellem den enkelte fagforvaltning,
teknisk forvaltning og skonomifunktionen. Ifglge deltagerkommunerne er
denne tidlige involvering af fagudvalgene med til at sikre en faglig forankring
af budgetprocessen. Desuden giver det administrationen mulighed for at lave
en grundig, faglig kvalificering af anlaegsenskerne, sa den efterfalgende politi-
ske beslutningsproces kan forega pa et oplyst grundlag.

Eksempelvis har man i Haderslev Kommune for nogle ar siden justeret budget-
processen, sa det politiske niveau involveres to gange i budgetleegningen: i
foraret ved forslag om nye anlagsinvesteringer, og i efteréret ved de politiske
forhandlinger om budgettet. Der er séledes to politiske faser adskilt af en ad-
ministrativ fase. Budgetprocessen var tidligere karakteriseret ved, at admini-
strationen arbejdede med budgettet i farste del af budgetaret, hvorefter pro-
cessen overgik til de politiske forhandlinger. Ifglge flere interviewpersoner i
kommunen har praksisandringen givet administrationen bedre betingelser for
at kvalificere fremsatte anleegsa@nsker i et fagligt spor og politikerne mulighed
for at treeffe beslutninger pa et mere oplyst grundlag. Betydningen af denne
justering af budgetprocessen er illustreret i nedenstaende citat:

Vi undgar ikke anlaegsonsker i sidste ajeblik, fx plant et trae, men
det praeger ikke billedet. Det gjorde det for ar tilbage. Vi siger ogsa
til politikerne, at de gerne ma komme med deres anlaegsonsker her
op til sommerferien. Jo for jo bedre, sa vi kan na at belyse dem.
Hvis de kommer i sidste ajeblik, kan vi ikke nd at belyse dem kor-
rekt i forhold til, hvad det koster.

Denne made at involvere det politiske niveau i budgetlaegningen pa er ny
praksis i Hedensted Kommune i budgetlaegningen for 2024. Fagudvalgene har
ogsa tidligere behandlet investeringsoversigten som led i arbejdet med det
tekniske budget, om end kommunen med budget 2024 har lavet en mere fast

42| Odense Kommune starter processen med gennemgang af allerede bevilgede anlaeg og nye an-
leegsonsker allerede op éaret for (november/december). | Redovre Kommune laver teknisk forvaltning
indledende sonderinger i de forskellige fagforvaltninger i januar.

96



procedure for det politiske niveaus muligheder for at fremkomme med an-
leegsansker for at nedbringe omfanget af forslag om anlaegsinvesteringer sent
i budgetprocessen og heraf fglgende anlaegsoverfgrsler. En interviewperson
beskriver den hidtidige praksis og konsekvenserne heraf saledes:

Det er min antagelse, at der historisk har vaeret en anden tilgang til
budgetprocessen, hvor gnsker til nye anlaeg ofte kom ind i sidste
gfeblik. Det vil sige uden mulighed for, at forvaltningen har kunnet
kvalificere det. Med den konsekvens, at de mange politiske bestil-
linger havner lidt vilkarligt i investeringsoversigten. Der er ikke nod-
vendigvis noget, der tager hajde for, om det er den rigtige pris eller
den rigtige periodisering. Og er der overhovedet kapacitet i an-
laegsteamet til at levere pa det? Det, tror jeg, har vaeret en del af ar-
sagen til overforslerne.

Som noget nyt skal kommunalbestyrelsen i Hedensted Kommune i forbindelse
med budget 2024 endvidere behandle anlaegsomradet pa et temamede i for-
aret 2023. Formalet med dette made er ifalge kommunen pa et tidligt tids-
punkt i budgetprocessen pa politisk niveau at seette retning for arbejdet med
anlagsbudgettet, herunder den gkonomiske styring.

Det er deltagerkommunernes erfaring, at det er vigtigt for den gkonomiske
styring, at der er klarhed om politikernes roller og ansvar i budgetlaegningen af
det samlede anlaegsbudget. Ifalge deltagerkommunerne er det med til at
skabe gennemsigtighed og forudsigelighed i budgetprocessen og sikre, at
man pa politisk niveau tager ejerskab til processen og dermed “spillereglerne”
for budgetlaegningen. Omvendt kan mangel pa tydelighed om roller og ansvar
medfere en budgetproces, hvor mange anlaegsgnsker "lkommer ind fra hgjre”
og ikke er gennemarbejdet af administrationen.

Et andet feellestreek ved deltagerkommunernes praksis for involvering af det
politiske niveau i budgetlaagningen er, at det primaert er politikerne, dvs. kom-
munalbestyrelsen og skonomiudvalget, som arbejder med anlaegsbudgettet,
nar budgetlaegningen overgar til de politiske forhandlinger. Der er dog forskel
mellem kommunerne p3, i hvilket omfang administrationen understatter bud-
getarbejdet i denne fase af budgetprocessen. | de fleste deltagerkommuner
understgttes det i en vis udstraekning af den gverste administrative ledelse.
Mange af deltagerkommunerne peger pa, at det er vaesentligt for den gkono-
miske styring, at administrationen p& dette tidspunkt i processen medvirker til
at fastholde politikernes fokus pa realistisk budgetleegning, herunder retvi-
sende periodisering af budgettet, jf. ogsé afsnit 6.4. | en af deltagerkommu-
nerne, hvor administrationen i begraenset omfang har haft mulighed for at un-
derstgtte budgetprocessen under de politiske forhandlinger, beskrives situati-
onen og styringsudfordringerne saledes:
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6.2.2

Forvaltningens tilstedevaerelse og muligheder for at radgive i de po-
litiske budgetforhandlinger har typisk vaeret ret begreenset, og der
har vaeret nogle enkelte ar, hvor forvaltningen darligt nok har vaeret
til stede i de afsluttende forhandlinger, men mere har faet et doku-
ment i handen efterfalgende pa baggrund af et politisk forlig. S& der
har vaeret brugt et billedsprog omkring en sadan situation, at for-
valtningens opgave mere har vaeret at ga ud med de tomme flasker
efter den fest, som har vaeret afholdt. Det er noget, der skaber
nogle udfordringer i forhold til anlaegsstyring og anlaegsforudsaet-
ninger omkring budgettet. Det gor budgetieegningen mindre strate-
gisk, retvisende og realistisk og bevirker, at den i haj grad hviler pa
politisk funderede budgetforudsaetninger, som efterfalgende har
veeret serdeles vanskelige at realisere som forudsat.

Kortlaegningen viser saledes, at selvom budgetlaegningen er en politisk pro-
ces, er der forskel mellem deltagerkommunerne p4, i hvilken grad den er un-
derstottet eller praeget af teknisk-administrative processer. Trods disse prak-
sisforskelle er der blandt deltagerkommunerne bred enighed om, at det er en
fordel for den gkonomiske styring, hvis de politiske beslutninger i budgetlaeg-
ningen er baseret pa et fagligt oplyst grundlag. En teknisk-administrativ un-
derstottelse af budgetprocessen kan dermed medvirke til at sikre oplyste be-
slutninger og dermed gkonomisk holdbarhed pa laengere sigt. Hermed menes
bl.a., at budgetterne for de konkrete anlaegsprojekter hviler pa gennemarbej-
dede beregninger, jf. ogsa afsnit 6.3, og at budgettet — bade kommunens
samlede anlaegsbudget og konkrete anleegsbudgetter — er periodiseret sa ret-
visende som muligt, jf. ogsa afsnit 6.4.

Vurdering

Kortlaegningen viser, at deltagerkommunerne har forskellige tidshorisonter for
deres anleegsinvesteringer. | tre deltagerkommuner — Haderslev, Hedensted
og Odense - er tidshorisonten 4 ar, mens den er hhv. 10 og 12 ar i de to gvrige
deltagerkommuner — Skanderborg og Radovre. Det fremgar endvidere af kort-
lzegningen, at praksis i Haderslev, Rgdovre og Skanderborg Kommuner har
sammenhang med den demografiske situation i kommunen, og at flere inter-
viewpersoner i Hedensted og Odense Kommuner giver udtryk for et snske om
at arbejde med en leengere tidshorisont end de nuvaerende 4 ar. P4 den bag-
grund er det VIVEs vurdering, at kommunerne med fordel kan overveje at an-
laegge en tidshorisont for anleegsinvesteringerne pa mere end 4 ar, iseer hvis
der forventes vaesentlige a&ndringer i det forventede kapacitetsbehov, fx som
felge af en forventning om en befolkningstilveekst. Det kan bl.a. understgtte en
mere retvisende periodisering af budgettet og forbedre muligheden for at for-
udsige behovet for teknisk-administrative ressourcer.



Kortleegningen viser desuden, at det i alle deltagerkommunerne er teknisk for-
valtning og (isaer) gkonomifunktionen, som i alle dele af budgetprocessen dri-
ver, koordinerer og understgtter arbejdet med det samlede anlaegsbudget i
kommunen. | den afsluttende del af budgetprocessen er det dog primaert den
gverste administrative ledelse, bakket op af den gvrige del af administratio-
nen, som understetter budgetarbejdet. Det fremgar ligeledes af kortleegnin-
gen, at budgetleegningen i alle deltagerkommunerne tager afseet i det senest
vedtagne budget samt overslagsar, om end det er forskelligt, hvordan og
hvornar administrationen arbejder med investeringsoversigten i budgetpro-
cessen. Ud fra deltagerkommunernes udsagn er det VIVEs vurdering, at kom-
munerne med fordel pa et tidligt tidspunkt i budgetprocessen — og eventuelt
ad flere omgange i budgetlaegningen - kan gennemga og vurdere de forud-
saetninger, som investeringsoversigten bygger pa. Denne praksis kan under-
statte, at budgetlaegningen er baseret pa sa retvisende forudsaetninger og pe-
riodisering som muligt.

Det fremgér endvidere af kortlaegningen, at det er forskelligt, hvordan delta-
gerkommunerne arbejder med at koble budgetlaegningen til strategiske pejle-
maerker og malsaetninger for anlaegsomradet. Nogle deltagerkommuner har i
flere ar arbejdet med at skabe en bedre sammenhang, mens andre har (haft)
overvejelser herom eller er i gang med praksisaendringer. Ud fra deltagerkom-
munernes erfaringer er det VIVEs vurdering, at kommunerne med fordel kan
arbejde for at koble budgetleegningen af kommunens samlede anlaegsbudget
med beslutninger om den gnskede strategiske retning for udviklingen af an-
leegsomradet, da det kan understgtte sammenhang og gennemsigtighed i den
kommunale styringskaede og veere med til at sikre langsigtet planleegning af
og helhedstaenkning i kommunens anlagsinvesteringer.

Kortlaegningen viser ogsa, at der er forskel pa, hvordan og i hvilket omfang der
i budgetlaegningen pa anlaagsomradet tages hensyn til det forventede kapaci-
tetsbehov som konsekvens af den demografiske udvikling. Alle deltagerkom-
munerne har i investeringsoversigten afsat radighedsbelab, som skal imade-
komme forventede andringer i kapacitetsbehovet, bl.a. som fglge af befolk-
ningsudviklingen. | nogle deltagerkommuner er der dog en taettere kobling
mellem budgetlaegningen og befolkningsprognosen end i andre, hvilket synes
at haange sammen med den demografiske situation, kommunen befinder sig i.
P& baggrund af deltagerkommunernes erfaringer og udsagn, er det VIVEs vur-
dering, at kommunerne med fordel kan tage hgjde for det forventede kapaci-
tetsbehov som felge af den demografiske udvikling i budgetlaegningen, isaer i
en situation med befolkningstilvaekst. Det kan understatte en langsigtet plan-
lzegning af anleegsinvesteringerne og et overblik over finansieringsbehovet.

Ud fra kortlaegningen er det desuden VIVEs vurdering, at kommunerne med
fordel kan skabe klarhed om sével politikernes som administrationens roller og
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6.3

6.3.1

ansvar i budgetleegningen af kommunens samlede anlaegsbudget. Det inde-
baerer bl.a., at det fastlaegges, at der er perioder i budgetlaegningen, hvor det
politiske niveau kan komme med input til processen, og perioder, hvor admini-
strationen far mulighed for at arbejde med budgetleegningen i et teknisk-fag-
ligt spor. Det kan understatte en praksis, hvor forslag til nye anleegsinvesterin-
ger introduceres tidligt i budgetprocessen, sa administrationen gives sa gode
vilkar som muligt for at kvalificere disse anlaegsensker.

Endelig er det VIVEs vurdering, at kommunerne med fordel kan understatte
budgetlaegningen med teknisk-administrative processer for at sikre politiske
beslutninger, som er baseret pa et fagligt oplyst grundlag. | den forbindelse er
det vaesentligt, at administrationen i forbindelse med budgetforhandlingerne
medvirker til at fastholde politikernes fokus pa realistisk budgetlaegning og
periodisering af det samlede anlaegsbudget, jf. ogsa afsnit 6.4.

Budgetlaegning af konkrete anleegsprojekter

Fokus i dette kapitel har indtil videre veeret pa budgetlaegning i relation til
kommunens samlede anlaagsbudget. | dette afsnit skifter vi analyseniveau og
ser naermere pa deltagerkommunernes praksis for budgetlaegning af konkrete
anleegsprojekter.*® Konkret afdeekkes og vurderes deltagerkommunernes brug
af:

®=  indledende undersggelser
®  budgetmodeller

®=  totalgkonomiske vurderinger.

Kortlaegning af deltagerkommunernes praksis

Indledende undersogelser

Det er tidligere beskrevet, jf. afsnit 3.2, at et anleegsprojekt typisk inddeles i
forskellige faser. Afheengigt af anleegsprojektets karakter (storrelse, komplek-
sitet og risici) gennemfgres der en indledende undersggelse forud for igang-
saetning af projektet. En indledende undersegelse kan besta af en afdaekning
af plan- og myndighedsforhold, forundersggelser, behovsanalyse, interessent-
analyse mv. Formalet er overordnet at sikre, at de forudsaetninger, som bud-
getlaegningen bygger pa, er belyste og gennemarbejdede. Der er i @vrigt en

43 For yderligere oplysninger om budgetlaegning af konkrete anleegsprojekter kan der henvises til Veer-
dibyg, 2022a.
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teet sammenhaeng mellem en indledende undersggelse og risikovurdering, jf.
afsnit 3.3.

Kortleegningen viser, at der er forskel mellem deltagerkommunernes praksis
for indledende undersagelser, ligesom der kan vaere praksisforskelle pa tvaers
af ejendomsomradet og omradet for vej og park i den samme kommune. | flere
af deltagerkommunerne — Haderslev, Hedensted og Skanderborg — sker der en
systematisk screening af anlaegsprojekter og pa den baggrund vurderes det,
om der er behov for yderligere undersagelser. | de gvrige deltagerkommuner —
Odense og Rgdovre - sker der i hgjere grad en vurdering af behovet for indle-
dende undersggelser fra sag til sag (ud fra anleegsprojektets karakter).

Blandt deltagerkommuner, som foretager en systematisk screening af anleegs-
projekter, sker det enten samlet - Skanderborg - eller lebende hen over aret -
Haderslev og Hedensted. | Skanderborg Kommune har man for relativt nylig
indfert en fast procedure, hvor anlaagsprojekter screenes for at vurdere pro-
jektets udfordringer og realiserbarhed, hvorefter de sendes videre til gkono-
mifunktionen og overgar til budgetforhandlingerne. Projekterne screenes af en
taskforce bestdende af myndighedsfolk og en gennemgaende tovholder.
Denne praksis geelder kun anlaegsprojekter pa ejendomsomradet, om end fag-
chefen for omradet for vej og park giver udtryk for et gnske om at implemen-
tere en lignende praksis i sin afdeling.

| teknisk forvaltning i Haderslev Kommune afholdes der ugentlige 'screenings-
meder’, hvor man pa baggrund af en sagsbeskrivelse har tveergdende dreftel-
ser af udvalgte anleegsprojekter, herunder mulige udfordringer og opmeerk-
somhedspunkter i relation til kommune- og lokalplan, landzonetilladelse, spil-
devand, trafik mv. Alle kommentarer til projekterne er samlet i et regneark.
Ifalge kommunen er disse mgder med til at understgtte en intern koordinering
og en indledende tvaerfaglig kvalitetssikring af projekterne.

Hedensted Kommune har i 5-6 ar haft praksis for med jaevne mellemrum at
holde opstartsmader om nye anlaegsprojekter. Pa opstartsmgderne mades
medarbejdere péa tvaers af teknisk forvaltning for at drafte mulige problematik-
ker og risici i det enkelte projekt — ogsa set i relation til @vrige projekter i an-
leegsportefgljen — og vurdere, om der er grundlag for at foretage yderligere
indledende undersggelser, herunder fx forundersegelser. Ifglge interviewper-
soner i kommunen er mgderne med til at afklare forudsaetninger og vilkéar, her-
under risici, i det enkelte anlaegsprojekt pa et tidligt stadie i anlaegsprocessen,
hvilket understatter den ekonomiske styring af badde det enkelte projekt og
kommunens samlede anleegsbudget.

| Odense og Redovre Kommuner er der som naevnt ikke en fast praksis for ind-
ledende undersggelser. | stedet vurderes det fra sag til sag, om og i hvilket
omfang der skal foretages indledende undersggelser. | Redovre Kommune er
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det som minimum de starre anlaegsprojekter (anleegssum), som geares til gen-
stand for indledende undersggelse. Derudover drgftes udfordringer og lgsnin-
ger i projektportefalien Izbende i forskellige fora, fx pa manedlige ledermader i
teknisk forvaltning.

Kortleegningen viser samtidig, at man generelt i deltagerkommunerne fra poli-
tisk side i hgjere grad end tidligere afsatter et belgb (fx 0,5 mio. kr.) til indle-
dende granskninger (forprojektering) af anlaegsopgavens forudsastninger, her-
under myndighedsopgaver inden for miljgomradet, lokalplanleegning, bygge-
sagsbehandling, trafikomradet mv. Ifglge deltagerkommunerne er denne prak-
sis med til at give mere klarhed om krav og ensker til samt vilkarene for det
pageldende anlaeg, hvilket understatter den gkonomiske styring af bade det
enkelte anleegsprojekt og kommunens samlede anlaegsbudget.

Budgetmodel

Kortleegningen viser, at projektlederne i teknisk forvaltning i alle deltagerkom-
muner arbejder ud fra en fast budgetmodel i budgetlaagningen af konkrete an-
leegsprojekter. Det har de fleste steder vaeret praksis i en del ar. Med projekt-
leder menes medarbejdere — typisk med en teknisk baggrund — som er ansvar-
lige for at styre konkrete anlaegsprojekter fra start til slut. Budgetmodellen er
typisk regnearksbaseret. Boks 6.4 indeholder et eksempel pa, hvilke overord-
nede budgetposter et anleegsbudget kan indeholde.
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Boks 6.4 Uddrag af budgetmodel - Redovre

| Redovre Kommune anvendes der pa ejendomsomradet en fast budgetmo-
del (regnearksbaseret) til at beregne prisoverslag pa indkomne anlaegsen-
sker. De overordnede budgetposter ses af nedenstaende tabel. Hver ho-
vedpost indeholder underposter. Eksempelvis indeholder hovedposten 'Pro-
jektering og tilsyn Bygning (R&dgivning)’ underposter til forskellige rédgiver-
typer, herunder fx bygherreradgiver, landsskabsarkitekt og landmaler. Det
samme geelder hovedposten 'Afledt drift’, som indeholder underposter til
varme, el, vand, forsikring mv.

Mangde Enhed Enhedspris Sum

1. Indtaegter i forbindelse med byggesagen

2. Projektering og tilsyn Bygning (Radgivning)

3. Friareal

4. Byggeudgifter (hdndveerkerudgifter mv.)

5. Lgst inventar

6. Omkostninger

7. Vinterforanstaltninger

8. Saerlige installationer

9. Afsaetning til uforudselige udgifter

10. Andet

Afledt drift

Kortlaegningen viser samtidig, at der er forskel pa, om deltagerkommunerne
anvender en fast budgetmodel pa bade ejendomsomradet og omradet for vej
og park, og om budgetmodellen anvendes i samtlige eller kun udvalgte sager
(fx starre projekter). Eksempelvis oplyser Redovre Kommune, at budgetmodel-
len, som er beskrevet i Boks 6.4, primeert anvendes til budgetleegning af byg-
geprojekter pa ejendomsomrédet.

| Skanderborg Kommune har man pa ejendomsomradet udviklet en model for
budgetleegning af daginstitutionsbyggeri; i daglig tale omtalt som ‘regnemaski-
nen’. Regnemaskinen bestar overordnet set af to skemaer: et skema til opge-
relse af arealbehovet for daginstitutionen og et skema til beregning af anlaegs-
summen, jf. Boks 6.5. Regnemaskinen er indrettet pa den made, at det er mu-
ligt at vise de gkonomiske konsekvenser ved forskellige serviceniveauer for
daginstitutionen (kvalitetsniveau B og C), forstdet som areal pr. barn. Ud over
forskellige kvalitetsniveauer tager regnemaskinen udgangspunkt i tidligere
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projekters areal- og skonomibehov, enhedspriser (fx m2-priser) og projekttype
(nybyggeri, om-/tilbygning), ligesom den bygger pa paedagogiske forudsaet-
ninger om normering, fleksibel indretning mellem vuggestue og begrnehave
samt udearealer, parkering, honorar mv. Regnemaskinen blev pa dataindsam-
lingstidspunktet kun anvendt p& daginstitutionsomradet, men som felge af de
gode erfaringer her har kommunen overvejelser om at anvende modellen pa
andre sektoromrader, herunder fx skole- og plejeboligomradet. | Boks 6.5 er
der vist uddrag af skemaerne til opgerelse af arealbehovet og beregning af
anlaagssum.

Boks 6.5 Uddrag af budgetmodel for daginstitutioner - Skanderborg

'Regnemaskinen’ pa daginstitutionsomradet i Skanderborg Kommune inde-
holder to skemaer: et skema til opggrelse af arealbehovet for daginstitutio-
nen og et skema til beregning af anleegssummen. | det fgrste skema neden-
for, som bruges til at opgere arealbehovet, er der mulighed for at indtaste
oplysninger om antal bgrn og paedagogisk personale samt antal grupper i
hhv. vuggestue og bernehave. P& den baggrund og med afsaet i forudsaet-
ninger om behov for b@rne-, personale- og servicearealer samt arealer til
teknikrum mv. ud fra forskellige kvalitetsniveauer beregnes et samlet areal-
behov. Af skemaet nedenfor ses eksempelvis, at der til byggeri af vugge-
stue og barnehave til hhv. to og fire grupper samt 30 psedagogiske medar-
bejdere (kvalitetsniveau B) er behov for i alt 854,2 m? bgrnearealer.

Standard for udregning af arealbehov og gkonomi for daginstitutioner

Udspecificeret arealbehov (kvalitetsniveau B)
Pa forsiden indtastes antal bgrn fordelt pa vuggestue og bgrnehave

Paedagogisk
Vuggestue Bgrnehave personale
Gruppeantal 2 4 1
Personale 30
Funktion Funktion Antal netto total-m2 Sum
Bgrnefunktionsareal
Indgange / vindfang (En pr. 2 grupper + personale) 0,5 7,81 4,0 15,6
Bgrnenes garderobeomrade 1 6,81 14,0 95,3
Puslerum + toilet 1 6,81 12,0 81,7
Nzerdepot 1 6,81 3,0 20,4
Grupperum Bgrnehave (frit gulvareal) 1 4 70,0 275,0
Grupperum Vuggestue (frit gulvareal) 1 2 58,5 135,0
Funktionsrum (Frit gulvareal trukket ud af bgrnehave) 1 4 10,0 40,0
Inventarplads i grupperum 0,1 1 450,0 45,0
Krybberum (opvarmet) 1 2,8 20,0 56,2
Gangareal/fordelerareal 0,2 1 450,0 90,0

| alt bgrnefunktionsareal 854,2
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Pa baggrund af opgerelse af samlet arealbehov og med afsaet i enheds- og
erfaringstal, herunder fx procentsatser til byggepladsomkostninger, radgi-
verhonorar, kunst, uforudsete udgifter mv., beregnes herefter anlsegssum.
De forskellige budgetposter og samlet anleegssum fremgar af skemaet ne-
denfor.

Del Note Udgift i kr.
Entrepriseudgift: Prisen er fundet fra Molio Rgd bog - 1203 m2 a” 12.650,00 kr. 15.218.972 kr.
Byggepladsomkostninger 6 % af entrepriseudgiften 913.138 kr.

@vrige udgifter:
Uforudsete udgifter i fht. Projekttype inkl. saerlige vint(25% af de handvaerksmaessige udgifter  4.033.028 kr.

Totalradgiverhonorar 18% af de handvaerksmaessige udgifter  3.629.725 kr.
Intern Bygherreradgiverhonorar 4% af anleegssummen 1.356.378 kr.
Lgst inventar - indendgrs 10.000 kr. pr. barn 1.200.000 kr.
Legeplads 5.000 kr. pr. barn 600.000 kr.
Beplantning og hegn Fast belgb ud fra projekttype 200.000 kr.
Grundkgb/bygmodningsomkostninger Fast belgb ud fra projekttype 3.000.000 kr.
Tilslutningsafgifter (El, Vand og Varme, Kloak) (antaget Fast belgb ud fra projekttype 534.139 kr.
Vejanlaeg og parkering (bil og cykel) Fast belgb ud fra antal p-pladser, cyke  1.180.000 kr.
Ladestandere (iht. ladeskanderbekendtggrelsen) Krav er at der skal vaere 1 50.000 kr.

Baeredygtighed (Certificeringsmulighed, materiale mv. 8% af de handvaerksmaessige udgifter 1.613.211 kr.
Forundersggelser i forbindelse med de tidlige faser  2,5% af de handvaerksmaessige udgifte 403.303 kr.
Nedrivningog bortskaffelse af eksisterende konstruktic Estimeret fast belgb
Miljgscreening og ressourcescreening af eksisterende Estimeret fast belgb

Forberedelse for pavillon Igsning Estimeret fast belgb 50.000 kr.
Andre udgifter (fagdommere inkl. betaenkning) Estimeret belgb ud fra projekttype

Andre udgifter (konkurrencevederlag) Estimeret belgb ud fra projekttype

Etablering af boldbaner Estimeret fast belgb

SK kravspecifikation pa tekniske installationer 500 kr. pr. m2 601.540 kr.
IT, AV-udstyr, skiltning 350 kr. pr. m2 421.078 kr.
Forsikring, byggesag mv. Bgr veere 0,2% af anlaegssummen 100.000 kr.
Integreret kunst 1% af de handvaerksmaessige udgifter 161.321 kr.
| alt Indeks 4. kvartal 2021: 112,8 = 35.265.833 kr.

Totalokonomiske vurderinger

Det er et lovkrav, at offentlige bygherrer, herunder kommuner, skal foretage
totalgkonomiske vurderinger forud for alle offentlige anleegsprojekter over 20
mio. kr. Boks 6.6 indeholder et uddrag af ‘Bekendtgerelse om kvalitet, OPP og
totalgkonomi i offentligt byggeri’, som beskriver kravene vedrgrende gennem-
forelse af totalgkonomiske vurderinger forud for offentligt byggeri eller byg-
geri til brug for det offentlige. Desuden indeholder bygningsreglementet krav
til energiklasse, som er med til at seette rammerne for arbejdet med totalgko-
nomi.*

44 Fra og med den 1. januar 2023 geelder en raekke klimakrav, som skal begraense CO.-aftrykket fra
nybyggeri. Kravene omfatter udarbejdelse af en livscyklusvurdering for alle nye bygninger, uanset
sterrelse, samt overholdelse af en graenseveerdi for nybyggeri over 1.000 m2.
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Boks 6.6 Uddrag af ‘Bekendtgarelse om kvalitet, OPP og totalekonomi i

offentligt byggeri’

§ 2. Det skal sikres, at byggeriet under hensyn til formal og ekonomi opnéar
en god kvalitet, herunder at byggeriet far en tilfredsstillende brugsvaerdi og
arkitektonisk fremtreeden, samt en passende balance mellem byggeudgift
og driftsgkonomi. Det skal herved sikres, at byggeriet far en god fleksibili-
tet, et lavt energiforbrug samt en forsvarlig byggeteknisk udformning og
beeredygtighed.

§ 3. Totalgkonomiske vurderinger skal i relevant omfang indgé i beslut-
ningsprocesserne vedrerende det offentliges byggeri eller byggeri til brug
for det offentlige. Herunder skal der i relevant omfang indga overvejelser
om offentlig-private partnerskaber (OPP) eller tilsvarende organisering.

Stk. 2. Totalekonomiske vurderinger forstds i denne bekendtgerelse som
samspillet mellem byggeudgift og driftsekonomi med henblik pa at opna det
optimale forhold og en samlet reduktion i byggeudgiften og driftsgkono-
mien, uden at der slaekkes pa kravet om god kvalitet i byggeriet, jf. § 2.

§ 4. Egentlige totalgkonomiske beregninger skal indga i totalekonomiske
vurderinger, der foretages ved byggearbejder, saledes at der foretages be-
regning af nutidsveerdien af de samlede udgifter til opferelse og drift i for-
hold til levetid. Der skal som minimum foretages beregninger for energifor-
brug.

Kilde: Indenrigs- og Boligministeriet, 2013.

Anvendelsen af totalgkonomi i offentligt byggeri skal sikre et bredt og langsig-
tet fokus pé veerdiskabelse ved - ud over anlaegsudgiften - at inkludere af-
ledte udgifter til forsyning, drift, vedligehold og renhold mv. i beslutninger om
byggeriets udformning og anlaagsekonomi. Det skyldes, at sterstedelen af ud-
gifterne til anlaeg ligger i driften og ikke udfgrelsesperioden, hvorfor der kan
vaere potentiale for en langsigtet gkonomisk besparelse til trods for valg af en
dyrere lgsning i anleegsfasen — og omvendt.

Kortleegningen viser, at der i alle deltagerkommunerne er udbredt praksis for
at foretage beregninger eller vurderinger af afledt drift ved et anleegsprojekt.
Som illustreret i Boks 6.4 ovenfor, er afledt drift i mange af deltagerkommu-
nerne en fast budgetpost i budgetmodellerne. Det er dog forskelligt pa tvaers
af deltagerkommunerne, hvordan og péa hvilket grundlag disse beregninger el-
ler vurderinger foretages, og hvem der foretager dem. De kan fx vaere angivet
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6.3.2

som en procentsats eller i form af konkrete beregninger ud fra prisdata, og
kan vaere foretaget af projektlederne eller udferende medarbejdere, fx i vej-
og parkafdelingen, eventuelt i et samarbejde.

Samtidig viser kortleegningen, at det generelt er begraenset, hvor udbredt det
er i deltagerkommunerne at foretage egentlige totalgkonomiske vurderinger
med henblik pa at vurdere den skonomiske baeredygtighed af anlsegsprojek-
terne i et bredere perspektiv, herunder fx at sammenligne to eller flere alter-
native I@asninger i en vurdering af skonomien pa langt sigt. Interviewpersoner i
flere af deltagerkommunerne peger dog pa, at kommunens praksis for at lave
totalekonomiske vurderinger er i forandring, s& man fremover i hgjere grad vil
komme til at foretage totalgkonomiske vurderinger. Det skyldes bl.a. de nye
klimakrav i bygningsreglementet*® og et stigende behov for at arbejde mere
strategisk og helhedsorienteret med anleegsomradet.

Skanderborg Kommune bruger pa ejendomsomradet totalgkonomiske vurde-
ringer i hgjere grad end de gvrige deltagerkommuner. Skanderborg Kommune
stiller saledes krav til eksterne radgivere om at foretage totalgkonomiske be-
regninger (LCC) og livscyklusvurderinger (LCA) i tre faser af anlaagsprocessen
(projektforslag, udbudsprojekt og aflevering). Kravene tager afsaet i et nyt
beeredygtighedstilleeg til ydelsesbeskrivelserne for bygge- og anlaegsprojek-
ter.*® Se ogsa Boks 3.3 i afsnit 3.3.

Vurdering

Ud fra deltagerkommunernes erfaringer er det VIVEs vurdering, at man med
fordel kan have fokus pa at etablere en fast praksis for indledende undersg-
gelser. | den forbindelse kan kommunerne med fordel overveje at foretage en
screening af alle eller udvalgte anlaegsprojekter og pa den baggrund vurdere
behovet for yderligere undersggelser. Indledende undersggelser kan under-
stotte ressourcestyringen pa anlaegsomradet ved at sikre, at de forudsaetnin-
ger, som budgetlaegningen bygger pa, er belyste og gennemarbejdede. Det er
naturligvis vigtigt at sikre sig, at de administrative omkostninger, som er for-
bundet med kommunens praksis for indledende undersegelser, star mal med
de styringsmeessige gevinster.

VIVE vurderer endvidere, at kommunerne med fordel kan overveje at gare
brug af en fast budgetmodel i budgetleegningen af anlaegsprojekter; afhaengigt
af projektets karakter, herunder fx starrelse, kompleksitet og risikoprofil. Et
specificeret budget kan understgtte den skonomiske styring ved at skabe

45 Der er en teet sammenhang mellem kravet om livscyklusvurderinger (LCA) i bygningsreglementet
og totalekonomiske levetidsomkostninger (LCC).

46 Tilleeg om beeredygtighedsydelser (2022). Se fx https://vaerdibyg.dk/nu-lanceres-nyt-tillaeg-om-
baeredygtighed-til-ydelsesbeskrivelserne/

107


https://vaerdibyg.dk/nu-lanceres-nyt-tillaeg-om-baeredygtighed-til-ydelsesbeskrivelserne/
https://vaerdibyg.dk/nu-lanceres-nyt-tillaeg-om-baeredygtighed-til-ydelsesbeskrivelserne/

6.4

6.4.1

gennemsigtighed i og dbenhed om budgetforudsaetningerne, ligesom risikoen
for fejl eller glemte budgetposter mindskes.

Kortleegningen viser, at der i alle deltagerkommunerne er udbredt praksis for
at foretage beregninger eller vurderinger af afledt drift ved et anleegsprojekt,
samtidig med at der generelt er begraenset praksis for at foretage totalgkono-
miske vurderinger med henblik pa vurdering af den skonomiske baeredygtig-
hed af anlaegsprojekterne i et bredere perspektiv. Ud fra interviewene er det
dog VIVEs indtryk, at deltagerkommunerne ser et potentiale i at udvikle og
styrke deres praksis pa dette omrade. Det er pa den baggrund VIVEs vurde-
ring, at kommunerne med fordel kan szette aget fokus pa totalekonomiske
vurderinger af anleegsprojekter. Det kan bl.a. veere med til at understatte res-
sourcestyringen i et langsigtet perspektiv, da de gkonomiske konsekvenser af
anleeggets efterfglgende drift, herunder fx energiforbrug og vedligeholdelse,
pa den méade indtaenkes i beslutningen.

Periodisering af budgettet

| dette afsnit ses der pa& deltagerkommunernes praksis for at periodisere savel
kommunens samlede anlaegsbudget som budgettet for konkrete anleegspro-
jekter. Med periodisering af budgettet menes, at der tages stilling til, hvordan
udgifter og indtaegter forventes at fordele sig inden for budgetaret og hen
over budgetar. | praksis betyder det, at budgettet fordeles ud pa en raekke pe-
rioder, fx maneder, kvartaler eller ar. | dette afsnit er der fokus pa periodise-
ringen mellem forskellige budgetar. Som anfert i indledningen til dette kapitel
skyldes det dels resultatet af foranalysen, og dels at det er denne del af perio-
diseringsarbejdet, som fylder mest i deltagerkommunerne.

| det falgende beskrives det farst kort, hvordan realistisk periodisering kan
have betydning for den gkonomiske styring. Herefter redeger vi for, hvorfor
det er vanskeligt for kommunerne at lave realistisk periodisering, og hvad man
kan gare for at understgtte mere realistisk periodisering.

Kortlaegning af deltagerkommunernes praksis

Realistisk periodisering mellem budgetar — eller mangel pa samme - kan have
betydning for den gkonomiske styring af anleegsomradet pa flere mader. For
det forste kan urealistisk periodisering medfare overforsel af forholdsvis store
anleegsbelgb til efterfalgende budgetar, hvilket kan lazegge beslag pé efterfal-
gende budgetars anlaagsramme i den enkelte kommune, dvs. reducere politi-
kernes rdderum og give problemer med likviditetsstyringen.
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For det andet kan urealistisk periodisering g@re det sveert for en kommune at
eksekvere anlaagsopgaver som forudsat og dermed overholde serviceniveauet

eller leve op til politiske lafter om fx at stille bygninger til radighed eller give

vejadgang til et omrade. Herved kan der opsta mistillid; bade mellem det poli-
tiske og administrative niveau og mellem det politiske niveau og kommunens

borgerne.

En tidligere, landsdaekkende VIVE-analyse viser, at urealistisk periodisering er
det forhold, som flest kommuner i landet peger pa som den sterste udfordring

for den gkonomiske styring af anleegsomradet (Lemvigh et al., 2022b).

Udfordringer forbundet med at lave realistisk periodisering

Ogsa ifelge deltagerkommunerne kan det vaere vanskeligt at lave en retvi-

sende periodisering, bade af kommunens samlede anlaegsbudget og budget-

tet for de enkelte anlaegsprojekter. P& baggrund af kortleegningen kan der
identificeres fire vaesentlige udfordringer:

1. @nsker og krav fra det politiske niveau, iszer i forbindelse med de politi-

ske forhandlinger om budgettet. Iseer ledere og medarbejdere i teknisk
forvaltning giver udtryk for, at man generelt periodiserer budgettet for

konkrete anleegsopgaver nogenlunde retvisende, men at de faglige hen-
syn, som ligger til grund for periodiseringen, til tider ma vige for politiske
hensyn og prioriteringer i budgetforhandlingerne. | indledningen til rappor-
ten, jf. afsnit 1.3.1, beskrives det netop, hvordan politisk rationalitet adskil-
ler sig fra administrativ rationalitet, og hvordan politisk rationalitet er med
til at saette rammerne for den gkonomiske styring. Nogle af interviewper-
sonerne i teknisk forvaltning forteeller desuden, at hvis politikerne kommer
med anlaegsensker sent i budgetleegningen, sa er det vanskeligt at lave en
periodisering, som hviler pa et solidt fagligt grundlag. Se ogsa afsnit 6.2.
2. Elementer i kommunens administrative styringspraksis, bl.a. manglende
risikostyring og planleegning samt uklarhed om roller og ansvar i budget-

laegning.

3. Projektlederne har generelt mere fokus pa at overholde anlaegsbevillin-
gen end at sikre en retvisende periodisering af budgettet. Flere interview-
personer peger pd, at projektlederne kan have en tilbgjelighed til at veere
for optimistiske i forhold til eksekvering af anlaagsopgaver, hvilket kan be-
tyde, at periodiseringen bliver urealistisk. Ligesom der peges pa, at pro-
jektledere kan fole en tilskyndelse til ikke at fordele udgifter og indtaegter
ud over flere ar ud fra en bekymring om, at budgetmidlerne kan indgéa i en
ny prioritering, hvis de er placeret ud i arene. En gkonomichef i en delta-

gerkommune beskriver mgnstret séledes:
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Der er lidt en tendens til, at de [projektledere, red.] siger, de ved,
hvad et projekt skal koste, og det er lidt lige meget, hvordan udgif-
terne fordeler sig pa tvaers af finansar. Jeg tror ikke, de taenker pa
det, som at der er nogle arsregnskaber, der slutter og starter. For
dem handler det mere om, at det her tager 18 maneder at bygge, og
om den samlede budgetoverholdelse, og hvor de finansielle pavirk-
ninger pd tvaers af finansar ikke fylder tilstraekkeligt.

4. Ydre omstandigheder, herunder isaer uforudsigelighed pa anlsegsomra-
det, fx i relation til lanninger og materialeudgifter, arbejdskraftsudbud,
jordbundsforhold og vejrlig, samt statens styring pa omradet.

Tiltag for at understotte mere realistisk periodisering

Ifelge deltagerkommunerne har de alle faet et sterre fokus pa og en tydeligere
italeseettelse af vigtigheden af realistisk periodisering. Det gaelder bade i for-
hold til kommunens samlede anlaegsbudget og budgetter for konkrete an-
leegsprojekter. Deltagerkommunerne giver saledes udtryk for, at de mere ak-
tivt end tidligere tager stilling til, hvornar anlaegsudgifter og -indteegter for-
ventes at indtraeffe.

Kortlaegningen viser, at deltagerkommunerne anvender forskellige redskaber
og processer til at understgtte en mere retvisende periodisering.

Ferst og fremmest arbejder man i deltagerkommunerne ledelsesmaessigt pa at
understatte en sa retvisende periodisering af budgettet som muligt. Der er
flere praksiseksempler herpa. Til eksempel er anlaegsstyregruppen i Haderslev
Kommune med til Izbende i budgetprocessen at fastholde fokus pa realistisk
periodisering. Det sker som led i deres arbejde med at skabe overblik over og
koordinere anlaegsportefaljen, se ogsa afsnit 2.2. Endvidere har kommunens
gkonomifunktion gennem flere &r indskaerpet over for det politiske niveau, at
forslag om nye anlaegsinvesteringer med fordel kan budgetleegges i budget-
overslagsar 2 eller 3, iseer med henblik pa at understatte realistisk periodise-
ring. Det er sket forud for og undervejs i budgetprocessen.

De to referencekommuner — Hedensted og Redovre — har tilsyneladende haft
fokus pa realistisk periodisering i kortere tid end de @vrige deltagerkommuner.
Ogsa i disse to kommuner har man fra ledelsens side inden for de sidste par ar
igangsat forskellige tiltag for at skeerpe opmaerksomheden pa mere korrekt
periodisering. En interviewperson fra Hedensted Kommune beskriver udviklin-
gen pé denne made:

Det er en ny proces, vi er i gang med nu. Vi har vaeret opmaerk-
somme pa det, men vi har ikke dyrket det helt pd samme made,
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som vi gor fra nu af. Tidligere har man nok lidt ukritisk overfort det
restbudget, der var til det kommende budgetar. Mere retvisende
periodisering er kommet pa dagsordenen, isaer efter den nye direk-
tion har et starre fokus pd likviditetsstyring.

| flere af deltagerkommunerne har man endvidere skaerpet det ledelsesmaes-
sige fokus pa retvisende periodisering af de enkelte anlaegsprojekter ved, at
ledelsen deltager i den labende budgetopfelgning for projektlederne i teknisk
forvaltning, og ved at synliggere periodiseringen i styringsinformationen til le-
delsen. Disse praksisandringer vender vi tilbage til i kapitel 7.

Et andet element i deltagerkommunernes styringspraksis, som kan veere med
til at understette realistisk periodisering, er klarhed om roller og ansvar; bade i
relation til kommunens samlede anlaagsbudget og konkrete anleegsprojekter.
En interviewperson i en af referencekommunerne beskriver udfordringerne
ved uklare retningslinjer for styringen af anlsegsprojekter pa denne méade:

Jeg synes, det [uklare retningslinjer, red.] giver nogle udfordringer.
Fordelen er, at det kan ga hurtigt, men ulempen er, at man kan
glemme mellemregninger. Det er bare nodvendigt at have de mel-
lemregninger med i forhold til plangrundlag, altsa lokalplaner, planer
for spildevand og lignende. Det har vi braendt os lidt p4. Nar det er
gaet hurtigt, sa skal vi finde lesninger pa bagkant.

Flere deltagerkommuner har indrettet deres praksis, s& den skaber tydelighed
om roller og ansvar i styringen af bade kommunens samlede anleegsbudget, jf.
afsnit 6.2, og de konkrete anleegsprojekter, jf. afsnit 3.2. Fx har man i Skan-
derborg Kommune via retningslinjerne for styringen af byggeprojekter gjort
det klart, hvornar der er mulighed for at pavirke og komme med input til pro-
jekterne, og hvornér det ikke leengere er muligt. | Redovre Kommune vil man
arbejde for at ege administrationens fokus pa realistisk periodisering som led i
beslutningen om at styrke risikovurderingen af kommunens anlaegsprojekter.

For det tredje spiller gkonomifunktionen en central rolle i forhold til at under-
stotte teknisk forvaltning, herunder iseer projektlederne, i arbejdet med at pe-
riodisere budgettet for de konkrete anlaegsprojekter sa korrekt som muligt.
Det geelder bade i forbindelse med budgetlaegningen, jf. afsnit 6.2, og den lg-
bende opfelgning, jf. kapitel 7.
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6.4.2

Vurdering

Kortleegningen viser, at der i alle deltagerkommunerne er kommet et starre fo-
kus pa og sket en italesaettelse af vigtigheden af realistisk periodisering af
budgettet mellem budgetar. Realistisk periodisering kan understatte den gko-
nomiske styring af anleegsomradet ved at stabilisere eller reducere omfanget
af anlaegsoverfgrsler og dermed styrke likviditetsstyringen.

Ud fra deltagerkommunernes erfaringer og udsagn er det VIVEs vurdering, at
kommunerne med fordel kan arbejde for at sikre et vedvarende ledelsesmaes-
sigt fokus pa realistisk periodisering, fx ved at ledelsen deltager pa mader
med projektlederne, og ved at administrationen over for politikerne italeseetter
vigtigheden af, at indtaegter og udgifter afholdes som forudsat i budgetleeg-
ningen. Desuden kan kommunerne med fordel skabe klarhed over roller og an-
svar, bade i styringen af anlaegsprojekter og kommunens samlede anlaegsbud-
get. Fx kan tydelighed om roller og ansvar i anleegsprocessen understatte, at
de forskellige parter i et anlaegsprojekt ved, hvem der ger hvad og hvornar.
Det kan medvirke til en mere effektiv eksekvering af projektet og dermed
overholdelse af periodiseringen.

Pa baggrund af kortleegningen er det endvidere VIVEs vurdering, at det er vae-
sentligt for den gkonomiske styring af anleegsomrédet, at skonomifunktionen
understotter projektlederne i teknisk forvaltning med at periodisere budgettet
for de enkelte anlaegsprojekter sa korrekt som muligt. Se ogsé kapitel 7, hvor
dette uddybes.
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7

Budgetopfelgning og
styringsinformation

| dette kapitel kortleegges og vurderes deltagerkommunernes budgetopfalg-
ning, herunder den styringsinformation, som produceres og anvendes i den
forbindelse. Kapitlet ser pa budgetopfalgningen til bade det politiske og admi-
nistrative niveau, herunder direkterer, fagchefer og afdelingsledere pa an-
leegsomradet. Kapitlet har fokus p& budgetopfelgningen i relation til kommu-
nens samlede anlaegsbudget og ikke opfelgningen pa konkrete anlaegsprojek-
ter,*” om end sidstnaevnte i et vist omfang er en vigtig del af opfelgningen pa
det samlede anlagsbudget.

Deltagerkommunernes processer for budgetopfelgning til forskellige aktarer
pé hhv. politisk og administrativt niveau beskrives i afsnit 7.2. | afsnit 7.3 be-
handles indholdet og anvendelsen af styringsinformation i budgetopfalgnin-
gen.

47| forhold til hjeelp til effektiv okonomistyring af de enkelte anleegsprojekter kan der bl.a. henvises til
Veerdibyg, 2022b.
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7.1

Konklusioner

Boks 7.1 Konklusioner - budgetopfelgning og styringsinformation

Foretag leabende budgetopfelgning til alle relevante politiske udvalg

Analysen viser, at kommunerne med fordel kan foretage en lgbende bud-
getopfelgning til alle politiske udvalg, som er involveret i kommunens an-
laegsaktiviteter. Det er dog ikke muligt ud fra analysen at pege pa, hvor hyp-
pigt opfelgningen med fordel kan ske. Det afheaenger bl.a. af avrige dele af
kommunens budgetopfelgningspraksis, herunder omfanget og detaljerings-
graden af opfelgningen. Se ogsa afsnit 7.3.

Foretag labende budgetopfelgning til de administrativt budgetansvarlige

Analysen viser, at det er vaesentligt for den gkonomiske styring af anlags-
omradet, at der sker en Igbende budgetopfalgning til det administrative ni-
veau, fx pd ménedlig basis eller hver anden méned. Denne praksis ger det
muligt pa et tidligt tidspunkt at opdage og reagere pa en eventuel forventet
afvigelse fra budgettet. Samtidig er det vigtigt at have gje for, at de sty-
ringsmaessige gevinster ved praksis star mal med de administrative omkost-
ninger.

Etablér systematiseret og fast praksis for, hvem der konkret skal medes i
budgetopfelgningen til det administrative niveau

Analysen peger pda, at kommunerne med fordel kan have en systematiseret
og fast praksis for, hvem der skal mgdes og hvor hyppigt i forbindelse med
budgetopfalgningen til det administrative niveau. Ud fra analysen kan der
ikke peges entydigt pa, hvilke akterer der bgr mgdes og hvor ofte. Deltager-
kommunernes erfaringer peger dog i retning af, at man kan overveje en op-
felgningspraksis, hvor den enkelte projektleder og gkonomifunktionen sam-
men gennemgar gkonomien i projektlederens projektportefalje, eventuelt
med deltagelse af en leder pa omradet. Opfelgning pa konkrete anlaegspro-
jekter skaber desuden grundlag for opfelgning pd kommunens samlede an-
laegsbudget.

Styrk politikernes fokus pa anlaagsomradet i budgetopfelgningen

VIVE vurderer ud fra deltagerkommunernes udsagn, at man med fordel kan
arbejde for at skeerpe det politiske niveaus fokus pa anleegsomradet i for-
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7.2

bindelse med budgetopfalgningen, fx ved at have et mere selvstandigt fo-
kus pa anleegsomradet i de lebende budgetopfelgninger eller ved at udar-
bejde styringsinformation, som indeholder oplysninger ud over overordnede
gkonomiske oplysninger sdsom samlet forbrug og forventet regnskabsresul-
tat. Det kan understatte ressourcestyringen pa omradet samt ege opmaerk-
somheden péa anlaegsoverforsler og styringen af kommunens likviditet.

Fokuser pa bevillingsoverholdelse og retvisende periodisering i admini-
strative opfaelgninger

Analysen viser, at det er vaesentligt for den gkonomiske styring af anlaegs-
omradet i budgetopfelgningen bade at fokusere pé bevillingsoverholdelse
og realistisk periodisering. En lgbende opfelgning pa periodiseringen af
budgettet kan understatte bade den gkonomiske styring af det enkelte an-
lzegsprojekt og kommunens samlede anlaegsbudget og kan medyvirke til at
nedbringe eller stabilisere overfarsler af anleegsmidler mellem budgetar.

Overvej systemunderstattelsen af budgetopfelgningen

Analysen viser, at budgetopfglgningen i 4 ud af 5 deltagerkommuner pri-
meert sker ud fra regneark og dataudtraek fra ekonomisystemet. | en af del-
tagerkommunerne sker budgetopfelgningen med afsaet i kommunens gko-
nomisystem. Ud fra analysen kan der ikke peges entydigt pa, hvilken sy-
stemunderstottelse som bedst understotter den gkonomiske styring af an-
leegsomradet. Deltagerkommunernes erfaringer og udsagn peger dog pa, at
man kan overveje at forbedre systemunderstattelsen pd omradet, fx ved
(oget) anvendelse af gkonomisystemet.

Opfoelgning pa kommunens samlede
anleegsbudget (proces)

| dette afsnit beskrives processen for opfelgning pd kommunens samlede an-
laegsbudget i de fem deltagerkommuner. Farst beskrives processen i forhold

til det politiske niveau og dernaest det administrative.
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7.21 Kortleegning af deltagerkommunernes praksis

Proces for budgetopfelgning til det politiske niveau

Kortlaegningen af den politiske budgetopfelgningsproces i de fem deltager-
kommuner fremgar af Tabel 7.1. Tabellen viser en oversigt over, hvorvidt og
hvor ofte der falges op pa budgettet med hhv. kommunalbestyrelsen, skono-
miudvalget og fagudvalgene. Tabel 7.1 inkluderer ikke den politiske behand-
ling af arsregnskabet og anleegsoverfarsler i foraret.*®

Et faellestreek ved de fleste deltagerkommuners opfelgningspraksis er, at der
lebende folges op pa budgettet pa anlaegsomradet i savel fagudvalg som gko-
nomiudvalg og kommunalbestyrelse. | Haderslev Kommune er der dog ikke
praksis for labende budgetopfalgning til kommunalbestyrelsen. | Redovre
Kommune felges der ikke lgbende op pa anleegsskonomien i kommunalbesty-
relsen og fagudvalgene. Til gengzeld sker der en manedlig opfelgning i ekono-
miudvalget og — fra 2023 — en udvidet opfalgning i maj og november, jf. Tabel
7.1.

Tabel 7.1  Den politiske budgetopfelgningsproces i de fem deltagerkommuner

Kommunalbestyrelse @konomiudvalg Fagudvalg
Haderslev Ikke praksis for Ig- Ménedligt 3 gange om aret
bende budgetopfelg-
ning
Hedensted 8 gange om &ret 8 gange om &ret 8 gange om aret
Odense 2 gange om aret 2 gange om &ret 2 gange om aret
Redovre Ikke praksis for lg- Ménedligt (udvidet i Ikke praksis for lg-
bende budgetopfelg- maj og november fra bende budgetopfalg-
ning 2023) ning
Skanderborg 3 gange om &ret 3 gange om &ret 3 gange om éret

Anm.: Oversigten indeholder ikke den politiske behandling af 8rsregnskabet og anleegsoverfarsler i foréret.

Kilde.: VIVEs egen tilvirkning med udgangspunkt i deltagerkommunernes dokumenter og interviews.

Selvom der altsé generelt labende folges op pa det samlede budget pa an-
leegsomradet i deltagerkommunerne pé politisk niveau, varierer det, hvor tit
der sker opfelgning i de enkelte kommuner. | Haderslev Kommune fglges der
hyppigere op pa det samlede anleegsbudget med gkonomiudvalget (maned-
ligt) end med fagudvalgene (tre gange om aret). | Hedensted, Odense og

48 | forbindelse med afslutning af kommunens arsregnskab sker der en politisk stillingtagen til overfor-
sel af uforbrugte anlaegsmidler mellem budgetar.
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Skanderborg er det samme hyppighed for bdde kommunalbestyrelse, skono-
miudvalg og fagudvalg. Der er ogsa forskel pa hyppigheden mellem kommu-
ner. Séledes er der hyppigere budgetopfelgning til skonomiudvalget i Hader-
slev og Redovre Kommuner (manedligt) samt Hedensted Kommune (otte
gange arligt), mens opfelgningskadencen er lavere i Odense Kommune (halv-
arligt) og Skanderborg Kommune (tre gange om aret).

Disse forskelle handler dog udelukkende om hyppigheden af budgetopfalgnin-
gerne og forteeller ikke noget om de naermere omstaendigheder ved deltager-
kommunernes budgetopfalgningspraksis, herunder indholdet af opfalgningen
pé politisk niveau, jf. afsnit 7.3, og den bagvedliggende administrative budget-
opfelgningsproces (se nedenfor).

Proces for budgetopfelgning til det administrative niveau

Kortleegningen af den administrative budgetopfelgningsproces i de fem delta-
gerkommuner er opsummeret i Tabel 7.2. Tabellen viser en oversigt over, hvor
tit og med hvem budgetopfelgningen til hhv. direkter-, fagchef og afdelingsle-
derniveauet foretages i hver af de fem deltagerkommuner. Budgetopfglg-
ningsprocessen for ledelsesniveau 4 er ikke vist i oversigten, jf. afsnit 5.2.1.
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Tabel 7.2

Kommune

Haderslev

Hedensted

Odense

Rgdovre

Skanderborg

Anm.:

Kilde:

Den administrative budgetopfalgningsproces i de fem

deltagerkommuner

Direktorniveau
(niveau 1)

Ménedlig opgerelse

Ménedlig opgarelse

Halvarlig opgerelse

Ingen fast praksis (ef-
ter behov)

Ingen fast praksis (ef-
ter behov)

Fagchefniveau

(niveau 2)

Ménedligt mede (anlaegs-

styregruppe)

Budgetopfelgning sker til
afdelingslederniveau pga.
organisationsaendringer.
Tidligere blev der afholdt
mede 4 gange om aret

Kvartalsvis opgerelse

Ingen fast
praksis (ef-
ter behov)

Ménedligt
moede med
projektleder
0g gkonomi-
konsulent
Kvartalsvist
mode med
okonomile-
der

Ingen fast
praksis (ef-
ter behov)

Ménedlig og
kvartalsvis
opgerelse

Afdelingslederniveau

(niveau 3)

Ménedligt mede (anlaegssty-

regruppe)

Ménedlig opgarelse

Ménedligt mgde

Made hver
anden ma-
ned mellem
projektleder
og vkonomi-
konsulent
(‘cafémader’)

Ingen fast
praksis (efter
behov)

Har ikke
dette ledel-
sesniveau

VIVEs egen tilvirkning med udgangspunkt i deltagerkommunernes dokumenter og interviews.

Made hver
anden ma-
ned mellem
projektleder
o0g okonomi-
konsulent
(‘cafémader’)

Ingen fast
praksis (efter
behov)

Maénedligt
made mellem
projektleder
o0g okonomi-
konsulent

Beskrivelse af budgetopfelgningsproces pa afdelingslederniveau i Odense Kommune og Skanderborg Kommune (omré-
det for vej og park) er kursiveret, da den ikke foregér pa afdelingslederniveau, men projektlederniveau.

| to af deltagerkommunerne — Odense og Skanderborg — afholdes ménedlige
mgder mellem den enkelte projektleder og gkonomifunktionen, hvor materialet
til budgetopfalgningen, herunder gkonomien i hvert anlaagsprojekt og @vrige
forhold, gennemgas og draftes, jf. ogséa afsnit 7.3 nedenfor. | Skanderborg Kom-
mune er der desuden deltagelse af budgetansvarlige ledere.*® | begge kommu-
ner er det sddan, at man pa baggrund af disse mader orienterer de overlig-
gende administrative ledelsesniveauer.’° | Odense Kommune orienteres direkti-
onen halvarligt i forbindelse med anleegsopfalgningen til kommunalbestyrelsen,
jf. Tabel 7.1, og i Skanderborg Kommune orienteres direktionen i forbindelse

med de tre budgetopfalgninger til det politiske niveau, jf. Tabel 7.1.

49 P3 ejendomsomradet deltager fagchefen pa mederne, mens afdelingslederen (teamleder) deltager
pa maederne p& omradet for vej og park.
%0 | Odense Kommune sendes materialet forst til funktionslederne og dernaest til afdelingslederne
(kontorchef), fagchefen (afdelingschef) og direktion.



| Haderslev Kommune foregéar en vaesentlig del af budgetopfelgningen pa an-
leegsomradet i regi af ‘anlaegsstyregruppen’, som bestar af fagchefen og afde-
lingslederen for anlaegsomradet, ekonomichefen, to skonomikonsulenter samt
planchefen, jf. ogsa afsnit 2.2. Anlaegsstyregruppen mgdes en gang om mane-
den, hvor der geres status over den samlede anleegsportefelje og koordineres
pa tveers, jf. ogsa afsnit 7.3. Ud over maderne i anlaegsstyregruppen deltager
afdelingslederen for anlaegsomréadet i kvartalsvise meder med udvalgte fag-
chefer fra andre sektoromrader, herunder skolechefen og dagtilbudschefen,
hvor der felges op pa de anlaegsprojekter, som omraderne er involveret i.

| Hedensted Kommune laver gkonomikonsulenten, som er tilknyttet anlaegs-
omradet, hver maned et udtraek fra kommunens gkonomisystem og overfarer
disse oplysninger til et regneark. Efter at have foretaget nogle justeringer af
oplysningerne pa baggrund af viden fra tidligere opfelgninger sender konsu-
lenten regnearket til afdelingslederen i teknisk forvaltning. Afdelingslederen
forholder sig herefter til oplysningerne i regnearket, bl.a. pa baggrund af ma-
nedlige anlaegsmeder med projektlederne i afdelingen, og giver en tilbagemel-
ding til skonomikonsulenten om eventuelle a&endringer. Ligeledes kan den en-
kelte projektleder give en tilbagemelding direkte til gkonomikonsulenten. @ko-
nomikonsulenten justerer herefter tallene yderligere og sender materialet til
direktionen (og skonomiudvalget, jf. Tabel 7.1). Hedensted Kommune oplyser,
at man tidligere (fer covid-19) afholdt manedlige fysiske budgetopfelgnings-
mgder mellem teknisk forvaltning og gkonomifunktionen, og at budgetopfelg-
ningen siden primeert har vaeret skriftlig.

| Redovre Kommune har der de sidste 2-3 ar ikke veeret en fast praksis for ad-
ministrativ budgetopfalgning pa anlaegsomradet. Tidligere var budgetopfalg-
ningen forankret hos en funktionsleder i teknisk afdeling i samspil med gkono-
mifunktionen. Som udgangspunkt er det derfor den enkelte projektleders an-
svar at felge op pa ekonomien i de enkelte anlaegsprojekter. Redovre Kom-
mune oplyser samtidig, at projektlederne har mulighed for Iabende at sparre
med deres leder og gkonomifunktionen om gkonomien i projekterne, ligesom
det er muligt at drefte skonomiske styringsudfordringer i projekterne pa ma-
nedlige mgder i afdelingen.

Samlet set efterlader kortlaegningen det indtryk, at budgetopfalgningsproces-
sen i Haderslev, Odense og Skanderborg Kommuner er mere fast og systema-
tiseret end i de to referencekommuner. Bade Hedensted og Redovre Kommu-
ner har dog overvejelser om eller er i gang med at indfgre en ny praksis for
budgetopfelgning.

Hedensted Kommune arbejder, som led i udviklingen af kommunens styring pa
anlagsomradet, med et spor, som skal sikre udbredelsen af en mere ensartet
og bredt forankret opfelgning pa ekonomien i de konkrete anleegsprojekter.
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7.2.2

Redovre Kommune har allerede besluttet at foretage justeringer af budgetop-
felgningen. Af et notat, som naermere beskriver indholdet af de planlagte sen-
dringer af praksis, fremgar det, at forméalet med en teettere budgetopfalgning
pa anleegsprojekterne er at understotte:

= tidlig identifikation af budgetafvigelser og handling, for at imgdega og
handtere disse afvigelser

=  beslutninger om at eendre periodiseringen af de enkelte anlaagspro-
jekter og pa den made bidrage til en mere realistisk budgetlaegning af
anleeg, en nedbringelse af store anleegsoverfarsler og god ressource-
styring

= datagrundlaget og dialogen med bygherreforvaltningen.

Konceptet for den nye budgetopfelgningspraksis i Redovre Kommune indebae-
rer, at gkonomifunktionen har manedlige meder med afdelingslederen og den
enkelte projektleder i teknisk forvaltning. Ved mederne gennemgas og vurde-
res relevante oplysninger om anlaegsprojekter, herunder realiserede og dispo-
nerede udgifter, ligesom risikovurderingen af det enkelte projekt ajourfares, jf.
0gsa kapitel 3. For forventede bevillingsoverskridelser pa mere end 0,5 mio.
kr. eller 20 procent af bevillingen beskrives og drgftes forklaringer og hande-
muligheder. Som en del af forberedelserne til mgderne skal projektlederne for-
holde sig til et regneark med gkonomiske oplysninger om det enkelte projekt,
herunder periodiseringen af budgettet, som sendes forud for mgdet. @kono-
mifunktionen sammenfatter efterfalgende budgetopfelgningen til projektle-
derne, og oplysningerne indgar i den samlede opfelgning pa anlaagsomradet.

Vurdering

P& baggrund af deltagerkommunernes praksis er det VIVEs vurdering, at kom-
munerne med fordel kan foretage en fast, systematisk og lgbende opfalgning
pa kommunens samlede anlaegsbudget til alle politiske udvalg, som er involve-
ret i kommunens anlaegsaktiviteter. Analysen giver ikke grundlag for at vur-
dere, med hvilken hyppighed denne opfelgning med fordel kan ske. Det af-
haenger bl.a. af gvrige dele af kommunens budgetopfelgningspraksis, herun-
der omfanget og detaljeringsgraden af opfelgningen, jf. afsnit 7.3.

VIVE vurderer desuden, at kommunerne med fordel kan fglge op pa kommu-
nens samlede anlaegsbudget til det administrative niveau, fx pd manedlig basis
eller hver anden maned, sa man i god tid har mulighed for at iveerksaette korri-
gerende handlinger, der kan imgdega en forventet afvigelse fra budgettet.
Samtidig er det vigtigt at sikre sig, at kadencen i opfelgningen ses i sammen-
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haeng med den gvrige budgetopfalgningspraksis, og at de administrative om-
kostninger, som er forbundet med praksis, star mal med de styringsmaessige
gevinster.

Endvidere er det VIVEs vurdering, at kommunerne med fordel kan indfgre en
systematiseret og fast praksis for, hvem der skal mgdes og hvor ofte i forbin-
delse med budgetopfelgningen til det administrative niveau. Ud fra analysen
kan der ikke peges entydigt pa, hvilke akterer der ber mades og hvor ofte.
Deltagerkommunernes erfaringer peger dog i retning af, at man kan overveje
en praksis, hvor den enkelte projektleder og gkonomifunktionen sammen gen-
nemgar gkonomien i projektlederens projektportefalje, eventuelt med delta-
gelse af en leder pad omradet. Denne praksis kan understatte ressourcestyrin-
gen og etableringen af et faelles billede af situationen i de enkelte anleegspro-
jekter, herunder eventuelle styringsudfordringer og mulige korrigerende hand-
linger. Opfelgning pa konkrete anlaegsprojekter skaber desuden grundlag for
opfelgning pa kommunens samlede anlaegsbudget.

7.3 Opfelgning pa kommunens samlede
anlagsbudget (indhold)

| dette afsnit ses der naermere pa indholdet og anvendelsen af styringsinfor-
mation i den politiske og administrative budgetopfalgning i de fem deltager-
kommuner.

7.3.1 Kortlaegning af deltagerkommunernes praksis

Indhold af budgetopfelgning til det politiske niveau

Kortlaegningen viser, at deltagerkommunernes praksis i relation til indholdet
og anvendelsen af styringsinformation i budgetopfelgningen til det politiske
niveau varierer. | tre af deltagerkommunerne — Haderslev, Hedensted og Red-
ovre - modtager de politiske udvalg en oversigt over gkonomien p& bade an-
leegsomradet og driftsomraderne, mens der i de to @vrige deltagerkommuner —
Odense og Skanderborg - falges saerskilt op pd gkonomien pa anleegsomra-
det. Praksis i de to sidstnaevnte kommuner indebaerer, at der i den Igbende
budgetopfelgning er et mere selvstaendigt fokus pa anleegsomradet. Det kan
understatte ressourcestyringen pd omradet samt age opmaerksomheden pa
anleegsoverfarsler og likviditetsstyring.

| alle deltagerkommunerne indeholder styringsinformationen primeert overord-
nede gkonomiske oplysninger, herunder fx budget (korrigeret og oprindeligt),
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forbrug, afvigelse fra budget, forventet regnskab og overfarsler; eventuelt
suppleret af statusbeskrivelser af de enkelte anleegsprojekter. Materialet i to
af deltagerkommunerne — Odense og Skanderborg — er dog mere omfattende
og detaljeret end i de gvrige deltagerkommuner. Det kan heenge sammen med,
at der pa politisk niveau felges mindre hyppigt op pa kommunens samlede an-
leegsbudget i Odense og Skanderborg Kommuner, jf. Tabel 7.1.

Eksempelvis modtager gkonomiudvalget og kommunalbestyrelsen i Skander-
borg Kommune felgende i forbindelse med den Izbende budgetopfalgning pa
anlaeegsomradet (ud over sagsfremstillingen):

= Samlet notat til budgetopfelgningen med et resumé af notatet, &n-
dringer i budgetforudsaetninger, overblik over foresldede tilleegsbevil-
linger, et saerskilt afsnit om anlaag samt forandringer fra budgetafta-
ler.

= Hovedoversigt med oplysninger om budget, tillaegsbevillinger og for-
ventet regnskab pa hovedkonti

= Specifikation af anlaagsrammen

= Oversigt med status for alle igangveerende anlaegsprojekter ud fra
gkonomi og periodisering (trafiklys)

= QOversigt over budgetmidler (fordelt p& anlaegsprojekter), som skal
flyttes fra indeveerende til andre budgetar.

Et andet eksempel stammer fra Odense Kommune, hvor det politiske niveau i
forbindelse med de halvéarlige opfelgninger pd kommunens anlaegsportefalje
far en status pa alle anleegsprojekter ud fra tre hovedindikatorer: gkonomi,
fremdrift og periodisering.5' Udvalgene modtager bade et samlet overblik over
anleegsomradet og en oversigt over alle anlagsprojekter, jf. ogsd Boks 7.2. Af-
haengigt af udvalg modtager det politiske niveau gvrige oversigter. Til eksem-
pel modtager kommunalbestyrelsen en oversigt over anleegsprojekter med en
anlaagssum péa over 15 mio. kr. og en oversigt over anlagsprojekter med de
stgrste udfordringer blandt de gvrige projekter.

51 Hertil kommer to yderligere kriterier, som vedrerer anlaegsprojekter inden for jordforsyning og salg
af beboelsesejendomme.
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Boks 7.2 Eksempel pa styringsinformation - Odense

| forbindelse med den overordnede anleegsopfalgning til det politiske niveau
i Odense Kommune afrapporteres der pa fem hovedindikatorer: skonomi,
fremdrift, periodisering, jordforsyning og salg af beboelsesejendomme. Hver
hovedindikator gives trafiklysfarven gren, gul eller red, som udtrykker en
samlet vurdering af situationen pé tveers af anleegsportefaljen. Til eksempel
er de sakaldte kritiske niveauer for hovedindikatoren ‘ekonomi’ defineret sa-
ledes:

@konomioverblik (anlaegsbevilling — flerarigt perspektiv)
Forventet merforbrug pa a0 G ANE gl TN L]
Samlet balance mellem 0-14,6 mio. kr. over 14,6 mio.kr.
(0-2 procent) (over 2 procent)

Nedenstdende tabel er taget fra anlaagsopfelgningen for 2. halvar 2022. Ta-
bellen indgér i resumeet af sagsfremstillingen og viser for hver hovedindika-
tor, om anleegsomrédet forventes at veere i balance ved regnskabsaflag-
gelse (gren), eller om der er hhv. udfordringer (gul) og store udfordringer
(red) pa omradet.

@KONOMI Der forventes balance pa projekter, som afsluttes i 2022.

Der er pa nuvaerende tidspunkt ikke den onskede fremdrift
pd den samlede anlzgsportefglie primzrt som felge af
situationen med stigende priser og travihed i
byggebranchen.

Der er et forventet samlet mindreforbrug pa 200,9 mio. kr.
i 2022, som overfgres til 2023 med 208,3 mio. kr. og 2024
med -2,5 mio. kr. og 2024 med -4,9 mio. kr.

Der forventes et netto mindreforbrug i 2022 p3 13,9 mio.
kr.

Der forventes mindreindtaegter pa 24,0 mio. kr. som folge
af tidsforskydninger i salget.

FREMDRIFT GUL

PERIODISERING

JORDFORSYNING

SALG AF EJENDOMME

Det politiske niveau modtager ogsa oplysninger om situationen i de enkelte
anleegsprojekter i oversigtsform. Dels udvalgte oplysninger om gkonomien i
det enkelte anlaegsprojekt (korrigeret budget, forventet forbrug, afvigelse
samt overfarsler til efterfglgende budgetar), og dels en vurdering af projek-
tet ud fra 3 af 5 hovedindikatorer (gkonomi, fremdrift og periodisering). Vur-
deringen sker ogsa her ud fra trafiklysfarven gren, gul eller rad.

Ifglge deltagerkommunerne er der i budgetopfelgningen til det politiske niveau
primaert fokus pa de overordnede skonomiske resultater, dvs. forbruget, afvi-
gelsen fra budgettet og forventet regnskab. Der synes saledes generelt at
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veere overensstemmelse mellem, hvilken styringsinformation politikerne pree-
senteres for, og hvad styringsbehovet er. Det fremgar da ogsa af interviewene
med deltagerkommunerne, at der pa politisk niveau overordnet set er tilfreds-
hed med den enkelte kommunes budgetopfelgningspraksis pa anlaegsomra-
det; bade i forhold til proces og indhold.

Samtidig kommer det til udtryk i flere af interviewene med deltagerkommu-
nerne, at man er i gang med — eller i overvejelser om — at skaerpe fokus pa an-
leegsomradet pé politisk niveau. Det gaelder navnlig i forhold til den lgbende
budgetopfelgning pa kommunens samlede anleegsbudget. Ifglge deltagerkom-
munerne er der flere arsager til denne tendens, om end der iszer peges pa ud-
viklingen i lenniveauet og materialepriser pa anleegsomradet i de senere ar og
dennes sammenhaeng med overfarsler af anlsegsmidler mellem budgetar og
kommunens likviditetsstyring.

Indhold af budgetopfelgning til det administrative niveau

Kortleegningen viser, at der er ligheder og forskelle mellem deltagerkommu-
nerne pa indholdet og anvendelsen af styringsinformation i budgetopfalgnin-
gen til det administrative niveau. For det forste er det et feellestraek pa tveers
af administrative ledelsesniveauer, at der er fokus pa oplysninger om gkonomi.
Typisk indeholder budgetopfalgningen oplysninger om budget (korrigeret og
oprindeligt), forbrug, forventet regnskab og overfersler. Afhaengigt af proce-
dure for budgetopfelgning og ledelsesniveau er der fokus pa bade den sam-
lede skonomi pa anleegsomradet og projektniveauet.

Boks 7.3 viser et eksempel pa den styringsinformation, der er tilgaengelig for
fagcheferne pa anlsegsomradet og den gvrige koncernledelse i Skanderborg
Kommune via kommunens Bl-system.
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Boks 7.3 Eksempel pa styringsinformation — Skanderborg

Planchen nedenfor er et screenshot fra Skanderborg Kommunes Bl-system
og viser udvalgte indikatorer for den gkonomiske situation pa anleegsomra-

det.
@konomi - Anlzgsramme over for staten 21-10-2022 — /A\ &
Korrigeret budget Forbrug Afvigelse Forbrugsprocent ift. korrigeret budget
287,8mio. - 112,8mio. = 175,0mio.
Oprindeligt budget Forbrug Afvigelse
231,3mio. - 112,8mio. = 118,5mio.

Faktisk forbrug fordelt pa maneder

Planchen viser oprindeligt og korrigeret budget, forbrug samt afvigelsen fra
hhv. oprindeligt og korrigeret budget (cirkler og firkanter). Den nederste
graf viser forbruget fordelt pd méneder, mens grafen til hejre viser det korri-
gerede budget fordelt ligeligt pad maneder (sort linje), forbrugsprocenten fra
forrige ar fordelt pd maneder (lysebld linje) samt den realiserede forbrugs-
procent i indevaerende ar fordelt pa maneder (orange linje).

For det andet er det feelles for indholdet af deltagerkommunernes budgetop-
folgning, at der i dialogen mellem de budgetansvarlige ledere, projektlederne
og gkonomifunktionen er fokus pa vaesentlige styringsudfordringer i de en-
kelte anlaegsprojekter samt arsager hertil og mulige lesninger herpda. Det kan
veere styringsudfordringer af anlaegsfaglig karakter sdsom problemer med
fremdrift og overholdelse af tidsplan eller gkonomiske styringsudfordringer,
seerligt som felge af udsigt til budgetafvigelse. Ifglge deltagerkommunerne
kan mulige lgsninger pa styringsudfordringerne fx vaere: 1) tilpasning af an-
leegsprojektets forudsaetninger (fx volumen eller periodisering af budgettet),
2) omprioritering pa tveers af anleegsportefaljen eller 3) anmodning om en til-
leegsbevilling. | naevnte raekkefglge. Ifglge deltagerkommunerne udvises der
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generelt stor tilbageholdenhed med at give tillaegsbevillinger til deekning af
merforbrug. Kortlaegningen viser dog, at der er forskel pa deltagerkommuner-
nes praksis for tillaagsbevillinger pa anleegsomradet. Deltagerkommunerne er
dog generelt enige om, at man som udgangspunkt skal undga at give (for
mange) tilleegsbevillinger, og som det fremgar af nedenstdende arbejder man i
alle kommunerne med at minimere tillaegsbevillinger via en teet budgetopfalg-
ning og korrigerende handlinger.

Et tredje feellestraek ved deltagerkommunernes praksis er, at budgetopfaelgnin-
gen de fleste steder primaert sker pa baggrund af regneark og dataudtreek fra
gkonomisystemet. Undtagelsen er Skanderborg Kommune, hvor budgetop-
felgningen primeaert foregar med afsaet i kommunens gkonomisystem. Delta-
gerkommunerne er generelt tilfredse med deres nuvaerende systemunderstot-
telse af budgetopfelgningen. For deltagerkommuner med en primaert regne-
arksbaseret l@sning peges der pa de mulige fordele, at l@sningen er velkendt
0g nem at bruge, og at den giver isar projektlederne fleksibilitet i forhold til at
indrette l@asningen efter deres individuelle styringsbehov. Flere af deltager-
kommunerne peger desuden p3, at det har veeret sveert at finde et godt alter-
nativ til regnearkslgsningen. Skanderborg Kommune, som tidligere havde en
regnearksbaseret model, naevner som fordele ved at anvende gkonomisyste-
met i budgetopfelgningen, at det understgtter muligheden for at opgere for-
ventet regnskab pa anleegsomradet samlet set og projektledernes gkonomiske
styring af de enkelte anleegsprojekter. Sidstnaevnte haenger bl.a. sammen
med, at disponeringsvaerktgjet og betalingsmodulet er integreret, hvorved
projektlederne Igbende kan felge med i forbruget set i forhold til disponerin-
gen. Lgsningen i Skanderborg Kommune har dog ikke fuldsteendig udfaset
brugen af regneark.

Samtidig peger nogle af interviewpersonerne pa ulemper relateret til isaer reg-
nearksbaserede lgsninger, fx fejlkilder som felge af manuelle processer og
heraf falgende usikkerhed om korrespondance mellem data i regneark og @ko-
nomisystem. Hertil kommer, at regnearksbaserede lgsninger medfarer et stort
administrativt ressourcetraek for organisationen som fglge af de manuelle pro-
cesser, herunder kvalitetssikring af data. Nedenstdende citat fra en projekt-
leder i en deltagerkommune illustrerer nogle af ulemperne ved den regnearks-
baserede lgsning:

Det, man kan sige med Excel er, at hver gang, vi har faktureret i
OPUS, sd skal vi dbne Excel-arket og skrive belobet ind. Far vi det
ikke lige gjort og fulgt op hele tiden, sa passer vores regnskab ikke.
Det, vi kunne taenke os, er, at der er en reference mellem de to. Nar
vi fakturerer i OPUS, s& viser det sig 0gsa i vores projekt- og oko-
nomistyring, sa vi ikke hele tiden skal falge op flere steder og sikre
0s, at vi har faet det rapporteret de rigtige steder. Det er altid der,
det gar galt.
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Samme projektleder peger pa, at det er en vaesentlig forudsaetning for brugen
af regneark i styringen, at der er en fast praksis for labende at afstemme op-
lysninger i regneark og gkonomisystem for at sikre datakvaliteten.

Blandt andet pa den baggrund er de fire deltagerkommuner med primaert reg-
nearksbaserede Igsninger i gang med eller har overvejelser om at optimere
deres systemunderstattelse, fx ved (@get) anvendelse af gkonomisystemet el-
ler fagsystemet pa anlaegsomradet. Her peger deltagerkommunerne bl.a. pa
den mulige fordel, at der er tale om mere automatiserede lgsninger med faerre
manuelle arbejdsprocesser, hvilket giver flere muligheder for kobling af data
pa tvaers af systemer, potentielt hgjere datakvalitet og lavere administrative
omkostninger. En anden mulig fordel, deltagerkommunerne peger pa, er mulig-
heden for mere effektivt at producere styringsinformation til bdde den politi-
ske og administrative ledelse.

Som et supplement til dataindsamlingen i de fem deltagerkommuner har VIVE
indsamlet oplysninger om systemunderstgttelsen pd omradet for vej og park i
Aalborg Kommune (By og Land), som hverken er en regnearksbaseret Igsning
eller baserer sig pa skonomi- eller fagsystemer, se Boks 7.4. Aalborg Kom-
mune deltog i den foranalyse, VIVE gennemfgrte forud for nserveerende ana-
lyse, jf. ogsa Boks 1.2 i afsnit 1.3.1, og i den forbindelse blev VIVE bekendt
med kommunens systemunderstgttelse pa omradet.

Boks 7.4 Eksempel pa systemunderstottelse — Aalborg

Systemunderstottelsen i By og Land i Aalborg Kommune kaldes ‘Projektda-
tabasen’ og fungerer dels som et ressource- og dokumentationssystem for
projektledere i forvaltningen, dels som database over alle anlaegsprojekter i
forvaltningen. @konomistyringsmaessigt har den enkelte projektleder ansvar
for lebende at foretage en gkonomiopfalgning i tal og tekst for hvert projekt
og foretage eventuelle justeringer i forhold til forventet arsforbrug, overfar-
sel af eventuel mer- eller mindreforbrug til naeste regnskabsar mv. En cont-
roller understgtter projektlederne i alle starre projekter og udvalgte mellem-
store projekter. Pa baggrund af projektledernes gkonomiopfalgning laver
gkonomifunktionen pd manedsbasis et udtraek fra Projektdatabasen for at
give ledelsen et samlet overblik over gkonomien i forvaltningen. Der bliver
desuden lavet en manedlig afrapportering til alle projektejere, som bl.a. gi-
ver overblik over gkonomien i de enkelte projekter. Projektdatabasen blev
oprindeligt udviklet i et samarbejde mellem kommunen og en ekstern radgi-
ver, og Aalborg Kommune star i dag selv for drift og udvikling af systemet.
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Det blev navnt ovenfor, at der ogsa er forskelle mellem deltagerkommunerne
pa indholdet og anvendelsen af styringsinformation i budgetopfelgningen. Sa-
ledes viser kortlaagningen, at tre af deltagerkommunerne — Haderslev, Odense
og Skanderborg - gennem flere ar har haft fokus pa lebende at felge op pa og
foretage nedvendige justeringer af periodiseringen af det samlede anlaegs-
budget som led i den Igbende budgetopfelgning. Dermed har der veeret seerlig
opmaerksomhed p&, om anlagsudgifterne tidsmaessigt blev afholdt som for-
ventet og pa lebende justeringer af forventningerne. Det gaelder i mindre grad
i referencekommunerne — Hedensted og Redovre.

Eksempelvis er periodisering af budgettet udgangspunktet for draftelserne af
de enkelte anlaegsprojekter pa de sdkaldte cafémader mellem projektledere
og skonomifunktion i Odense Kommune, hvor den enkelte projektleder forud
for medet skal ajourfere tidsplan og betalingsplan for hvert projekt. Tilsva-
rende er der pa de ménedlige budgetopfalgningsmader mellem fagchef, pro-
jektledere og ekonomifunktion i Skanderborg Kommune et saerskilt fokus pa
(re-)periodisering af budgettet, hvor projektlederne som forberedelse til ma-
det skal opdatere disponeringer af radighedsbelab i det enkelte anlagsprojekt
i kommunens gkonomisystem. Dette fokus péa periodisering i budgetopfalgnin-
gen i Skanderborg Kommune geelder i @vrigt seerligt pa ejendomsomradet og
var pa dataindsamlingstidspunktet under implementering pa omradet for ve;j
og park.

Til sammenligning er der i Hedensted og Redovre Kommuner ikke det samme
fokus pa at felge op pé den gaeldende periodisering af budgettet i forbindelse
med budgetopfelgningen. Ifglge deltagerkommunerne er der primzaert fokus pa
ressourcestyring i indevaerende budgetar. Begge deltagerkommuner ger dog
opmaerksom pa, at man som led i arbejdet med at udvikle kommunens budget-
opfalgningspraksis pa anleegsomradet vil have @get opmaerksomhed péa perio-
disering og reperiodisering af budgettet, ogsa i budgetoverslagsérene. Blandt
andet med det formal at stabilisere eller reducere anleegsoverfarsler mellem
budgetar og understatte likviditetsstyringen.

Perspektiver pa udvikling af styringsinformationen pa anleegsomradet

Kortleegningen viser, at deltagerkommunerne i begraenset omfang ger syste-
matisk brug af styringsinformation om aktiviteter og resultater i budgetopfelg-
ningen. Det vil sige data, som viser noget om omfanget af aktiviteter (fx antal
gennemfarte projekter eller antal brugere) og opnaede resultater (fx CO2-ud-
ledning) pa anlaegsomradet. Data, som koblet med gkonomien desuden ville
kunne informere kommunerne om produktiviteten og omkostningseffektivite-
ten péd omradet og dermed understette aktivitets- og resultatbaseret skono-
misk styring. Til eksempel kunne man sammenholde udgifter og CO2-udledning
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for pa den baggrund at sige noget om, hvor meget CO2-reduktion man som
kommune far for pengene.

Kun en enkelt deltagerkommune — Odense — har fast praksis for at anvende
styringsinformation om resultater i budgetopfelgningen pa anleegsomradet.
Odense Kommune har siden 2009 haft effektstyring, jf. ogsa afsnit 2.2.1. Det
betyder, at kommunalbestyrelsen Igbende formulerer langsigtede politiske
malsaetninger, jf. de sakaldte Odensemal, som er kommunalbestyrelsens fo-
kuspunkter i arbejdet med at realisere de langsigtede politiske visioner for
kommunens udvikling. Ogsa i forhold til investeringerne pa anlaeegsomradet.
Odensemalene er operationaliseret som effektmal, og ved siden af det ligger
en raekke udvalgsmal, som er knyttet til de enkelte politiske udvalg, og som
understatter Odensemalene. Der falges lebende op pa de faktiske resultater,
jf. Boks 7.5 nedenfor, og der afleegges et effektregnskab hvert ar.
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Boks 7.5 Eksempel pa styringsinformation om resultater med relevans

for anleegsomradet - Odense

| Odense Kommune far det politiske niveau to sterre effekt- og ekonomiop-
felgninger om aret. En i juni og en i november. | den del af opfelgningen,
som handler om effekt, praesenteres udviklingen i Odensemalene og udval-
genes effektmal.

Tabellerne nedenfor er hentet fra Effekt- og @konomiopfelgning 2. halvar
2022 og viser, hvordan det er gdet med at opfylde effektmél for Odense-
malene: ‘Byudvikling med kvalitet’ og 'En klima- og miljgvenlig storby’. Ud
over konkrete malinger fremgar det fra tabellerne for hvert effektmal, om
ambitionsniveauet for aret forventes indfriet (gren), om ambitionsniveauet
méaske bliver indfriet (gul), eller om ambitionsniveauet for aret ikke forven-
tes indfriet (red).

Udvalgsmal: Byudvikling med grgn om- Forventning Forventning

tanke Forrige Nyeste 2022 2023

Understotter Odensemélet: Byudvikling med kvalitet mg”ng m§|ing (ambition) (ambition) Udvikling

1. indikator Byudvikling med grgn om- 2/4 2/4 [ ] [ ] —

tanke (2021) (2022) (2/4) (2/4)
Opfolgning yudvikling med gron Forrige | Nyeste | For ing | Ambition | For ing | Ambition
méling | maling | 2022 2022 2023 2023

Andel husstande med mindre end 300 m til et gront omrade 68,5% 68,6% . 8% . 80,0%
Luftkvalitet (g/m3 NOx og PM partikler) | 140 14,0 o 16,63 [ 15,5
Grundvandbeskyttet areal (hektar) | 691 691 e} 545 [ ] 570
Genanvendelse af affald 51% 51% 56% [ J 61%

Udvalgsmal: Mere klimavenlige kommu-

nale rammer Forventning Forventning
Understotter Odensemdlet: En klima- og miljovenlig Forrige
storb maling
1. indikator Mere klimavenlige kommu- 1/1 0/1 [ [ ] N
nale rammer (2021K1) (2022K3) (1/1) (1/1)
Opfglgning Mere klimavenlige kommunale rammer Forrige | Nyeste | For ing bition | For g
maling | mdling | 2022 2022 2023 2023
C02-udledning fra el og varme i kommunens bygninger (tons) 11.211| 12.106 [ ] 11.270 [ ] 11.000

Flere af interviewpersonerne i Odense Kommune vurderer dog, at der pa an-
laegsomradet generelt er behov for at revidere og opdatere effektméalene og
lave en taettere kobling mellem denne effektstyring og den gkonomiske styring.
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7.3.2

Vurdering

Pa baggrund af kortlaeegningen ses det, at der i budgetopfelgningen til det po-
litiske niveau pa anlaeegsomradet generelt er fokus pa de overordnede gkono-
miske resultater, herunder fx forbrug og forventet regnskabsresultat. Det ses
endvidere, at man pa politisk niveau overordnet set er tilfreds med kommu-
nens budgetopfelgningspraksis pa anlaegsomradet, herunder styringsinforma-
tionen. Ud fra deltagerkommunernes udsagn er det VIVEs vurdering, at kom-
munerne med fordel kan arbejde for at skaerpe det politiske niveaus fokus pa
anlagsomréadet i forbindelse med budgetopfelgningen for at understatte en
bedre ressourcestyring pa omradet samt nedbringelse eller stabilisering af
overfarsel af anleegsmidler mellem budgetéar (og dermed likviditetsstyringen).
Det kan fx geres ved at have et mere selvstaendigt fokus pa anlaegsomradet i
forbindelse med de labende budgetopfalgninger eller ved at udarbejde sty-
ringsinformation, som indeholder oplysninger ud over overordnede gkonomi-
ske oplysninger.

Kortlaegningen viser endvidere, at der i tre deltagerkommuner gennem flere ar
har veeret fokus pa at felge op pa den geeldende periodisering af budgettet i
forbindelse med den Igbende budgetopfalgning, mens det i mindre grad er til-
feeldet i de to referencekommuner. En lgbende opfelgning pa og nedvendig ju-
stering af periodiseringen af budgettet kan understatte bade den skonomiske
styring af det enkelte anleegsprojekt og kommunens samlede anlaagsbudget
og kan medvirke til at nedbringe eller stabilisere anlaegsoverfarsler. Det er pa
den baggrund VIVEs vurdering, at kommunerne i budgetopfalgningen til det
administrative niveau med fordel kan szette fokus pa bade bevillingsoverhol-
delse og realistisk periodisering.

Det fremgar desuden af kortlaegningen, at budgetopfelgningen i de fleste del-
tagerkommuner primeaert sker ud fra regneark og dataudtraek fra gkonomisy-
stemet. Undtagelsen er Skanderborg Kommune, hvor budgetopfglgningen pri-
meert foregar med direkte afsaet i kommunens gkonomisystem. Deltagerkom-
munerne er generelt tilfredse med deres nuvaerende systemunderstgttelse af
budgetopfelgningen, men peger samtidig pa visse ulemper, isaer ved den reg-
nearksbaserede lgsning. Ud fra analysen kan der ikke peges entydigt pa, hvil-
ken systemunderstattelse som bedst understgtter den gkonomiske styring af
anleegsomradet. Deltagerkommunernes erfaringer og udsagn peger dog i ret-
ning af, at man med fordel kan overveje at forbedre systemunderstattelsen pa
omradet, fx ved (@get) anvendelse af gkonomisystemet.
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Bilag1 Uddybende om data og metode

| det folgende uddybes forst analysens teoretiske grundlag, hvorefter der geres
rede for udveelgelsen af kommuner til deltagelse i analysen samt analysens da-
tagrundlag. Afslutningsvis beskrives VIVEs procedure for kvalitetssikring.

Analyseramme

@konomisk styring

Analysen tager afsaet i en bred tilgang til gkonomisk styring. Den brede tilgang
er kort gennemgaet her og er beskrevet naermere i rapporten Kommunernes
okonomistyring 20176 fra VIVE (dengang KORA) (Kjeergaard et al., 2017). Til-
gangen er baseret pa eksisterende litteratur.5? @konomisk styring kan define-
res i tre dimensioner:

= Ressourcestyring (sigter pa at opna gode skonomiske resultater)

= Aktivitetsbaseret skonomisk styring (sigter pa at opna haj produktivi-
tet)

=  Resultatbaseret gkonomisk styring (sigter pa at opna hgj omkost-
ningseffektivitet).

Ressourcestyring knytter sig til inputsiden af den kommunale produktions-
proces og har skonomiske resultater, fx budgetbalance og udgiftsstyring, som
vaesentligt genstandsfelt. Aktivitetsbaseret gkonomisk styring relaterer sig til
forholdet mellem input og output, dvs. udgifter og aktiviteter, og vedrarer her-
med kommunens produktivitet. Resultatbaseret gkonomisk styring beskriver
forholdet mellem input og outcome og er altsé et spargsmal om, hvor gode
faglige resultater der opnas for et givet budget. De tre dimensioner fremgar af
Bilagsfigur 1.1.

52 Blandt andet Houlberg, 2014; Elm-Larsen, 2013.
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Bilagsfigur 1.1 @konomistyringsdimensioner

Kilde:

Bhonomiske P Ombkostnings-
resultater Produktivitet effektivitet

Ressourcer Aktiviteter Resultater

{imput) {output)

{outcome)

Fles&numestyrhg]

Aktivitetsbaseret ekonomistyring

Resultatbaseret @konomistyring J

Dalsgaard et al., 2020.

Den kommunale styringskzede

| analysen tages der endvidere afsaet i den kommunale styringskasde, som er
illustreret i Bilagsfigur 1.2. Udgangspunktet i den kommunale styringskaede er,
at de politiske mal via forvaltningen omsaettes til aktiviteter pa det udfgrende
niveau (sammenhaeng nr. 1-3). Endvidere melder forvaltningen tilbage til politi-
kerne om resultaterne af de kommunale aktiviteter (sammenhang nr. 4-6).

Det politiske niveau spiller en vigtig rolle i den gkonomiske styring i kommu-
nerne, ogsa pa anlaeegsomradet. Derfor har det vaeret relevant at inddrage det
politiske niveau og samspillet med administrationen (sammenhang nr.10g 6 i
Bilagsfigur 1.2).

Pa anleegsomradet er det udfarende niveau typisk eksterne, private entrepre-
nerer, og derfor ikke som sddan et direkte led i den kommunale styringskade.
Derfor indgar 'de udferende led’ ikke som informanter i analysen og er felgelig
markeret med en anden farve i Bilagsfigur 1.2. Analysen har dog s vidt muligt
afdaekket forvaltningens styring af de udfgrende led (sammenhaeng nr. 2 og 5)
for sa vidt angar analysens fokus pa konkrete anleegsprojekter.
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Heller ikke ‘brugerne’ og sammenhangen mellem brugerne og de udfgrende
led (sammenhaeng nr. 3 og 4) indgar i analysen. Brugerne er derfor ogsa mar-
keret med en anden farve og sammenhang nr. 3 og 4 med stiplet linje i Bi-
lagsfigur 1.2.

Bilagsfigur 1.2 Den kommunale styringskaede

(1) Politiske mal
Politikere

(2) Styring af kvalitets-
udvikling og skonomi

Forvaltningen
(6) Tilbagemelding om
resultater

’ \I (3) Aktiviteter
i Deudfgrende pe—eeo

1

. 1 led : 1

(5) Dokumentation og . J :

evaluering i~ - v
( jmmm———————te .
1

I I :
L-----: Brugere :
1
(4) Tilfredshed '\ )

Kilde: KL, 2009. Tilvirket af VIVE.

Valg af deltagerkommuner

Analysen er tilrettelagt som en kvalitativ analyse i fem kommuner, heraf tre
kommuner med relativt gode skonomiske styringsresultater og to kommuner
med relativt mindre gode gkonomiske styringsresultater, jf. nedenfor. Forde-
lingen bygger pa, at det er en del af undersagelsens formal at komme med ek-
sempler pé& god skonomistyringspraksis. Derfor er der blandt deltagerkommu-
nerne en overveegt af kommuner med god gkonomisk styring, dvs. gode gko-
nomiske styringsresultater (malt p&, om de har relativt god eller forbedret ud-
giftsstyring).

De fem deltagerkommuner er valgt pa baggrund af en udvaelgelsesproces i to
trin. | ferste trin er der ud fra registerdata udvalgt otte bruttokommuner med
gode gkonomiske styringsresultater pa anlaeegsomradet og fire bruttokommu-
ner med mindre gode gkonomiske resultater. | dette trin har VIVE desuden
inddraget viden fra foranalysen om konkrete kommuner med god eller vel-
overvejet styringspraksis pa anleegsomradet. | andet trin er der foretaget en
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screeningsproces, hvor bruttogruppen blev indsnaevret yderligere til tre ud-
valgte deltagerkommuner med relativt gode gkonomiske styringsresultater og
to referencekommuner’ med mindre gode resultater.

Forste trin i udvalgelsen: Fra 98 kommuner til 12 bruttokommuner

| udveelgelsens forste trin er de otte bruttokommuner med gode gkonomiske
styringsresultater primaert valgt ud efter, at de har relativt god udgiftsstyring
pa anleegsomradet. Udgiftsstyring er vurderet samlet ud fra isaer to parametre.
For det farste har vi set pa budgetoverholdelse og budgetpraecision pa an-
leegsomradet over en 3-5-arig periode. For det andet har vi anvendt kommu-
nernes svar pa spergsmalene om det aktuelle niveau for overfarsler og om ud-
viklingen i overfarsler pa anlaegsomradet over en 3-5-arig periode. Svarene
stammer fra en spergeskemaundersggelse, gennemfart af VIVE i 2022 (Lem-
vigh et al., 2022b). Vi har udvalgt kommuner, der har haft faldende niveau af
overfarsler eller generelt har et lavt niveau af overfarsler. Derudover har vi
inddraget niveauet for anlaegsudgifter set over en arraekke (3-5 ar) som ud-
tryk for kritisk masse pa anlseegsomradet.

Derudover er der udvalgt en bruttogruppe pa fire referencekommuner. Det pri-
maere kriterium for udvaelgelse af disse fire kommuner er, at de /kke har udvist
god udgiftsstyring pa anlaegsomradet, vurderet ud fra de ovennavnte para-
metre.

Endvidere har vi i udvaelgelsen sa vidt muligt undgaet outliers, dvs. kommuner
med stor afvigelse fra gennemsnittet i forhold til kommunestarrelse og ud-
giftsniveau pa anlaegsomradet. Endelig har vi tilstreebt en geografisk spred-
ning af deltagerkommunerne og en variation i forhold til, om kommunen har
befolkningstilveekst eller -tilbagegang, da det kan have en betydning for sty-
ringen pa netop anlaegsomradet.

| Bilagsboks 1.1 er en oversigt over de anvendte kriterier for valg af de 12 brut-
tokommuner.
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Bilagsboks 1.1 Oversigt over kriterier for udvalgelse af 12 bruttokom-

muner

Udveelgelseskriterium

= udgiftsstyring, ud fra en samlet vurdering af:

— budgetoverholdelse og budgetpracision pé anlaagsomradet (gen-
nemsnit af 3-5 ar)

— niveau for og udvikling i niveau for anlaagsoverfarsler over en 3-5-
arig periode
— niveauet for anlaegsudgifter over en 3-5-arig periode.

Outliers er sagt fravalgt i forhold til

= det samlede udgiftsniveau pa anleegsomradet (gennemsnit af flere ar)
= kommunestgrrelse.

Variation er sogt i forhold til

= geografi
= demografisk situation (befolkningsvaekst eller -fald).

Andet trin i udvaelgelsen: Fra 12 bruttokommuner til 5 deltagerkommuner

| udvaelgelsens andet trin har bruttokommunerne gennemgéet en screenings-
proces, hvorudfra der er udvalgt fem deltagerkommuner. Screeningsproces-
sen bestod af ét telefoninterview pr. kommune. Der blev gennemfert scree-
ningsinterview med den eller de personer i den enkelte kommune med storst
indsigt i emnet og dermed bedst mulighed for at svare p& spergsmal om den
gkonomiske styring af anleegsomradet. | telefoninterviewet blev bruttokommu-
nernes overordnede styringspraksis péd anleegsomradet afdaekket. P& den
baggrund er der udvalgt fem deltagerkommuner.

De vigtigste data i udvaelgelsen af deltagerkommuner fremgar af Bilagstabel
1109 1.2.
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Bilagstabel 1.1

anlaegsomradet, 2017-2019

Budget-
afvigelse,
2017

Budget-
afvigelse,
2018

Budget-
afvigelse,
2019

Budget-
afvigelse,

2015-19*

Budget-
afvigelse,
2017-19*

Tre kommuner med gode gkonomiske styringsresultater

Gns. ud-
giftsni-

veau, kr.
pr. indb.,
2017-19

Budgetafvigelse, udgifter pr. indbygger og udgiftsudvikling pa

Udgifts-
udvikling
2017-19

Skander- 11,9 % 211 % 441 % 17,6 % 25,7 % 2.248 -1,3 %
borg
Haderslev 0,9 % 4,6 % 8,7 % 6,8 % 4,8 % 2.547 -14,5 %
Odense -1,2 % 21,4 % 4,0 % 11,7 % 89 % 2.886 6,3 %
To referencekommuner
Heden- -118,2 % -36,8 % -47.9 % 45,0 % 67,6 % 3.052 -349 %
sted
Redovre 271 % 21 % -68,3 % 23,3 % 325% 4.441 -27,5%
Gennemsnit (vaegtet)

Hele lan- -8,0 % -6,6 % 52 % 33% 31% 3.316 -6,0 %
det

Anm.: Negativ budgetafvigelse betyder, at kommunen har haft et merforbrug i det givne ar; og vice versa.

Note: * Absolut budgetafvigelse, dvs. gennemsnitlig afvigelse, uanset retning.

Kilde: ECO Neagletal.

Bilagstabel 1.2  Anleegsoverfarsler og demografiske data

Vaekst i
indbyg-

Befolk-
nings-
taethed

Overfor-
selsprofil*

Anlaegs-
overfor-
sel*

Anlaegs-
udgifter

Indbyg-
gertal

Prognose
forind-

(brutto,
gns.
2017-19,

(2022)

gertal
(2017-21)

byggertal
(2022-
26)

(2021,
indb./

mio. kr.) 11173

Tre kommuner med gode gkonomiske styringsresultater

Skander- 20-40 % Vokset 137,5 64.318 4,9 % 4.8 % 152
borg

Haderslev 20-40 % Uforandret 142,5 55.340 -1,2 % -1,1 % 68
Odense 0-20 % Uforandret 5841 205.978 25% 1,6 % 675

To referencekommuner

Heden- 40-60 % Uforandret 142,3 47.099 0,5% 1,0 % 85
sted

R@dovre 60-80 % Vokset 174,9 41.382 6,8 % 4,0 % 3.370

Gennemsnit (vaegtet)
Hele lan- 19.160,2 59.932 1,6 % 1,4 % 137
det
Note: * Data stammer fra VIVEs spgrgeskemaundersggelse fra marts 2022.

Kilde: Danmarks Statistik, VIVE og ECO Negletal.
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Datagrundilag

Datagrundlaget for analysen bestar af skriftligt materiale fra deltagerkommu-
nerne, en kortlaagningsworkshop, en raekke interviews i hver af deltagerkom-
munerne samt en vurderingsworkshop. | det fglgende beskrives indholdet i de
fire datakilder, og hvordan de bidrager i analysen.

Skriftligt materiale

Deltagerkommunerne har sendt eksisterende, vaesentligt skriftligt materiale pa
omradet til VIVE. Det materiale, som deltagerkommunerne som udgangspunkt
blev bedt om at sende til VIVE, fremgar af Bilagstabel 1.3. Dokumenterne har
dannet grundlag for at forberede og sikre stgrst muligt udbytte af kortlaeg-
ningsworkshoppen og interviewene med deltagerkommunerne.

Bilagstabel 1.3

Analysetema

Oversigt over skriftligt materiale

Skriftligt materiale

Politikker, mal-
saetninger og
strategi

Organisering

@konomisty-
ringsprincipper

Budgetleegning

Budgetopfelg-
ning og progno-
ser

Styringsinforma-
tion og styrings-
nggletal

Politik(ker) og méalsaetninger samt strategi for anleegsomradet
Retningslinjer for styring og organisering af anlaegsprojekter

Organisationsdiagrammer for kommunen (administrativ og politisk organisering)

Dokumenter vedrerende organisering af anleegsomradet og anlaegsprojekter, fx
analyse af omorganisering af anlaegsomrédet eller eksempler pé organisering af
konkrete anlaegsprojekter

Nedskrevne overordnede gkonomistyringsprincipper eller bevillingsregler, fx prin-
cipper for frigivelse af rddighedsbeleb og afgivelse af anlaegsbevilling

Principper for budget- og ledelsesansvar

Budget 2020 og 2021 for anleegsomradet, herunder anlsegsoversigter
Regnskab 2020 for anleegsomradet

Dokumenter, der beskriver styringsredskaber i relation til budgetlaegning pa omra-
det, herunder fx prognoseveerktajer

Et eller flere eksempler pa budgetter for anlaagsprojekter

Budgetopfelgninger i 2020 og 2021 til politisk behandling med bilag

Administrative gkonomiopfalgninger og regnskabsprognoser til opfglgning med re-
levante budgetansvarlige ledere, fx teknisk chef

Et eller flere eksempler pa anleegsregnskaber
Udarbejdet styringsinformation i 2020 og 2021, fx negletal om gkonomi og aktivite-

ter samt om resultater, fx vedr. tidsplaner for og kvalitet i kommunens anlaegspro-
jekter.
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Kortleegningsworkshop

VIVE har afholdt en kortlaegningsworkshop for at fa indblik i veesentlige oko-
nomiske styringsudfordringer i relation til anlaagsomradet samt indtryk af vari-
ationen i deltagerkommunernes skonomiske styringspraksis pa omradet.

Kortleegningsworkshoppen gav vaerdifuld viden til den videre analyseproces
om deltagerkommunernes gkonomiske styringspraksis for den samlede an-
laegsportefalje. Derudover gav kortlaegningsworkshoppen deltagerkommu-
nerne indsigt i og mulighed for at kommentere pa hinandens styringspraksis i
relation til anleegsomradet. Dermed var workshoppen med til at sikre, at de
vaesentlige forskelle og ligheder mellem deltagerkommunernes praksisser blev
afdaekket. VIVE brugte viden fra kortlaagningsworkshoppen til at kvalificere in-
terviewguiden til og forberedelsen af interviewene.

Ved workshoppen deltog fra hver deltagerkommune en gkonomichef eller
-leder, en eller flere chefer med ansvar for anleegsomradet samt en eller flere
gkonomikonsulenter tilknyttet omradet.

Interviews i deltagerkommunerne

| hver deltagerkommune er der gennemfert fire interviews med: 1) fagchefen
pa omradet (fx ejendomschef), 2) skonomichefen, 3) afdelingsledere og fag-
konsulenter/sagsbehandlere pa anleegsomradet samt 4) relevante gkonomi-
konsulenter tilknyttet anla&egsomradet. Endvidere er der gennemfert interviews
med repraesentanter fra det politiske niveau, herunder fx borgmesteren og/el-
ler forperson for teknisk udvalg.

Alle interviews er gennemfert virtuelt som individuelle interviews eller gruppe-
interviews. Der er i alt gennemfert 30 interviews med reprasentanter fra de
fem deltagerkommuner. Bilagstabel 1.4 viser fordelingen af interviewpersoner i
deltagerkommunerne.

143



Bilagstabel 1.4 Interviewpersoner i de fem deltagerkommuner

@konomi- @konomi-  Fagchef Afdelings- Politikere @vrige lalt

chef konsulen- ledere og
ter projekt-
ledere
Haderslev 1 2 1 1 1 6
Hedensted 1 1 1 4 2 2 L
Odense 1 2 1 4 1 9
Redovre 1 2 1 4 1
Skanderborg 1 1 2 3 1 2 10
| alt 5 8 6 16 6 4 45

Interviewene havde primeert til formal at afdeekke kommunernes reelle imple-
mentering af vedtagne retningslinjer og principper. De tog udgangspunkt i en
semistruktureret interviewguide. Formélet hermed var at sikre, at alle rele-
vante emner blev bergrt, samtidig med at nye perspektiver kunne inddrages.
Interviewguiden var til dels tilpasset de forskellige repraesentanter i styrings-
kaeden. Variationen i spgrgsmalene stillet pa tveers af repraesentanterne er
dog sa lille, at det stadig er meningsfuldt at analysere pa tveers af relevante
temaer.

Interviewene varede gennemsnitligt en time. Der blev skrevet referat af alle in-
terviewene, som efterfglgende blev kondenseret i datadisplays.

Vurderingsworkshop

VIVE har faciliteret en vurderingsworkshop (afholdt fysisk) med repraesentan-
ter fra alle deltagerkommunerne for pa tveers af kommuner at drefte, kvalifi-
cere og videreudvikle anbefalinger til gkonomisk styring af anlaegsomradet.
Workshoppen tog udgangspunkt i kommunernes praksiserfaringer og under-
segelsens forelgbige resultater, herunder kortleegningen af praksis pa tveers af
kommuner og forelgbige anbefalinger. P& workshoppen har kommunerne séle-
des aktivt bidraget til at diskutere og kvalificere anbefalinger og inspirations-
punkter til at videreudvikle den skonomiske styring af omradet. VIVE er dog
alene ansvarlig for analysens resultater og anbefalinger.
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Kvalitetssikring

VIVE har i denne analyse anvendt sin faste procedure for kvalitetssikring. Kva-
litetssikringen af rapporter bestéar af to eksterne reviews kombineret med god-
kendelse af VIVEs ansvarlige forsknings- og analysechef. Endvidere er denne
rapport kvalitetssikret ved en hegringsrunde i deltagerkommunerne samt to in-
terne reviews i VIVE.
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