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Sammanfattning

KPMG har pad uppdrag av kommunens revisorer granskat kommunstyrelsens uppsikt over
namnder och bolag. Syftet ar att oversiktligt ge svar pa om kommunstyrelsens uppsikt over
ndmnder och kommunala bolag ar tillfredsstallande .

Granskningen visar att det finns patagliga forbattringsomraden nar det galler uppsikten Gver de
kommunala bolagen, bland annat utifrdn ny lagstiftning om utékad uppsiktsplikt inom omradet.
Samtidigt noterar vi att samverkan med bolagen upplevs fungera bra. Vidare framgar att
kommunstyrelsens uppféljning av den interna kontrollen enligt faststallt reglemente inte har varit
tillfredsstallande, vilket snarast maste atgardas.

Vi konstaterar att det finns ett utredningsuppdrag till kommundirektéren att se Over
kommunstyrelsens uppsiktsplikt mot bolagen vilket konkret bor innebéra att reglementen,
bolagsordningar och &gardirektiv revideras utifran den nya lagstiftningen. Vi rekommenderar
darutéver kommunstyrelsen foljande:

o Tillse att hela kommunstyrelsen &r delaktig i uppsikten éver namnder och bolag, vilket
bland annat bor ske genom att bolagens styrelse- och stammoprotokoll anmaéls i
kommunstyrelsen.

e Utveckla den nya styrmodellen att inbegripa ocksa de kommunala bolagen for en
"koncerngemensam” integrerad process for styrning och uppféljning.

e Uppratta forslag till en foretagspolicy for de kommunala bolagen.

o Tillse snarast att kommunstyrelsens uppdrag att utvardera och folja upp den interna
kontrollen lever upp till faststéllt reglemente.

Inledning

Bakgrund och syfte

KPMG har av Kumla kommuns revisorer fatt i uppdrag att granska kommunstyrelsens
uppsiktsplikt. Uppdraget ingar i revisionsplanen for ar 2013.

Av kommunallagen framgar att kommunstyrelsen har en skyldighet att bedriva uppsikt dver den
kommunala verksamheten. Uppsiktsplikten avilar alla ledamoter i kommunstyrelsen och kan ej
overlatas till enskilda ledamdter eller del av styrelsen t.ex. ett arbetsutskott.

Kommunrevisionen bedémer att det finns en risk for att kommunstyrelsens uppsikt éver den
verksamhet som bedrivs genom ndmnder, bolag och kommunalférbund &r otillrécklig.
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Uppsikt 6ver den kommunala verksamheten &r vasentlig for att sakerstélla en tillfredsstéllande
ekonomisk forvaltning, att verksamheten bedrivs i enlighet med de mal och riktlinjer som
fullméktige bestamt, att lagar och forordningar foljs och att medlen anvands dndamalsenligt.

Syftet med granskningen ar att beddéma om kommunstyrelsens uppsikt éver den kommunala
verksamheten ér tillfredsstallande. Granskningen innefattar fragan om

- om strategi for kommunstyrelsens uppsikt finns

- om inriktningen pa uppsikten motsvarar kommunstyrelsens strategi och/eller Gvriga
interna regelverk

- om andamalsenlig agarstyrning finns

Genomforande

Granskningen har huvudsakligen genomforts under nov-dec 2013. Olika styrande dokument och
policies, dgardirektiv samt bolagsordningar har inhdmtats och analyserats. Intervjuer har genom-
forts med kommunstyrelsens ordférande, kommundirektdr, ekonomichef, styrelseordférande och
VD i Kumla Bostader AB samt Kumla Fastigheter AB. Rapporten har saklighetsgranskats av
kommundirektoren.

Kommunstyrelsens uppsiktsplikt
| KL*, 6 kapitlet anges foljande:

"1 § Styrelsen skall leda och samordna forvaltningen av kommunens eller landstingets
angelagenheter och ha uppsikt éver 6vriga namnders verksamhet.

Styrelsen skall ocksa ha uppsikt 6ver kommunal verksamhet som bedrivs i sddana foretag
som avses i 3 kap 17 och 18 88 och sddana kommunalférbund som kommunen eller
landstinget ar medlem i.”

Styrelsen har en sarstallning bland ndmnderna genom att lagstiftaren forutsétter att den har en
ledande och samordnande roll. Detta framgar aven genom styrelsens speciella uppgifter i
samband med beredningsprocessen, inte minst nar det galler budgeten.

De foretag som avses i 3 kapitlet, 17-18 88, &r hel- och deldgda aktiebolag, féreningar déar
kommunen bestammer tillsammans med nagon annan samt stiftelser som kommunen bildar,
ensam eller tillsammans med annan, fér en kommunal angelagenhet. Aven indirekt dgda bolag,
d.v.s. dotterbolag omfattas.

! Kommunallagen 1991:900
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Den 1 jan 2013 skarptes kommunstyrelsens uppsiktsplikt over bolagen sa tillvida att
kommunallagen 6 kap. 1 § kompletterades med féljande bestammelser:

"1 a § Styrelsen ska i arliga beslut for varje saddant aktiebolag som avses i 3 kap. 17 och 18 88§
préva om den verksamhet som bolaget har bedrivit under féregaende kalenderar har varit forenlig
med det faststallda kommunala andamalet och utforts inom ramen fér de kommunala befogen-
heterna. Om styrelsen finner att sa inte ar fallet, ska den lamna forslag till fullmaktige om
nodvandiga atgarder.

1 b § Styrelsen ska vidta nodvandiga atgarder for att sakerstalla att de krav som anges i 3 kap.
17 och 18 88 ar uppfyllda i fraiga om sadana aktiebolag som avses i dessa bestammelser.”

Kommunallagen har inte tidigare gett nagra tydliga upplysningar om uppsiktens innehall,
utformning eller genomfdrande. Detta har regeringen ansett vara en brist nar det galler
redovisning av resultatet av uppsiktsplikten nar det galler de kommunala féretagens d&ndamal och
kompetens. Den nya bestammelsen har saledes darfor inneborden att styrelsen i arliga beslut ska
bedéma verksamheten i forhallande till det &ndamal fullméktige har faststallt, dels verksamheten i
forhallande till de kommunala befogenheterna.

Nar det galler kommunstyrelsen uppsikt i Gvrigt finns inte nagra tydliga anvisningar och regler
for detta. Det ar upp till kommunstyrelsen att sjalv fatta beslut om formerna for uppsikten. | en
promemoria fran 2003 fran davarande Svenska kommunférbundet, beskrivs kommunstyrelsens
uppsiktsplikt 6ver kommunala foéretag och kommunstyrelsens uppsiktsplikt generellt. En
sammanfattande tolkning 6ver vad som kan férvantas av kommunstyrelsen, lamnas enligt
foljande:

"Kommunstyrelsen skall leda och samordna férvaltningen av kommunens angelagenheter. For
detta behdver kommunstyrelsen ha uppsikt dver de olika verksamheterna. Kommunstyrelsen
skall dvervaka den ekonomiska férvaltningen, att namndernas verksamhet bedrivs i enlighet med
de mal och riktlinjer som fullmaktige bestamt, att lagar och forordningar foljs och att medlen
anvands andamalsenligt. Om kommunstyrelsen vid denna 6vervakning finner brister skall
kommunstyrelsen lamna rad alternativt fora arendet till kommunfullmaktige som far fatta beslut.”

Kommunstyrelsens befogenheter utifran uppsiktplikten &r i princip begransade till att gora
papekanden, lamna rad och anvisningar samt, om det ar nodvandigt, se till att fullméktige i sin
egenskap av hogsta beslutande organ ingriper. Styrelsen har ratt att begéra in de yttranden och
upplysningar som behdvs for att styrelsen ska kunna fullgéra sina uppgifter.

Det ligger déaremot inte i styrelsens befogenheter att i en annan ndmnds stélle besluta att viss
atgard ska vidtas, att installa verkstallighet av nagot som en annan namnd redan beslutat eller att
gripa in i den myndighetsutévning som ar en annan ndmnds uppgift.
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Styrande kommunala dokument

Kommunstyrelsens reglemente

I kommunstyrelsens reglemente finns i § 3 Styrfunktionen, angivet féljande:

"| kommunstyrelsens styrfunktion ingar att

e leda arbetet med och samordna utformningen av 6vergripande mal, riktlinjer och ramar
for styrningen av hela den kommunala verksamheten, gora framstallningar i malfragor
som inte i lag &r forbehallna annan namnd

e Overvaka att de av fullmaktige faststallda malen och planerna for verksamheten och
ekonomin efterlevs och att kommunens Iépande férvaltning handhas rationellt och
ekonomiskt samt att vidtaga erforderliga atgarder

o tillse att uppfdljning sker till fullmaktige fran samtliga namnder om hur verksamheten
utvecklas och hur den ekonomiska stallningen ar under budgetaret

e ha fortldpande uppsikt dver verksamheten i de féretag, som kommunen helt eller delvis
ager eller annars har intresse i, framst vad galler andamal, ekonomi och efterlevnad av
uppstéallda direktiv men ocksa i avseende pa 6vriga forhallanden av betydelse for
kommunen t ex ny- och ombyggnader.

e tillvarata kommunens intressen vid bolags- och féreningsstammor och andra likartade
sammantraden i de foretag som kommunen helt eller delvis ager eller annars har intresse

Vidare galler enligt 14 § i reglementet att det aligger kommunstyrelsens ordforande att narmast
under kommunstyrelsen ha uppsikt 6ver kommunens hela n&mndforvaltning.

Namndernas reglementen

Merparten av ndmndernas reglementen ar reviderade att galla fr o m 2011. 1 4 § i dessa
reglementen anges ndmndens ansvar och rapporteringsskyldighet:

"Namnden skall se till att verksamheten bedrivs i enlighet med de mal och riktlinjer som
fullméktige har bestéamt, de foreskrifter som finns i lag eller férordning samt bestdmmelser i detta
reglemente. Namnden skall regelmassigt till fullméaktige rapportera hur verksamheten utvecklas
och hur den ekonomiska stéllningen &ar under aret.”

Reglemente for intern kontroll av ekonomi och verksamhet

Av reglementet 2 §, framgar att kommunstyrelsen har det 6vergripande ansvaret for att tillse att
det finns en god intern kontroll. Det anges i kommentar till paragrafen att kommunstyrelsen har
ansvaret for att leda och samordna forvaltningen av kommunens angelédgenheter samt att ha
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uppsikt over 6vriga namnders verksamhet. Denna uppsikt innebar ratt att géra papekanden, lamna
rad och anvisningar samt, om det ar nédvandigt, lamna forslag till fullméaktige om forandringar.

Varje ndmnd har en skyldighet att styra och lI6pande folja upp det interna kontrollsystemet inom
namndens verksamhetsomrade. Namnderna ska ocksa folja upp den interna kontrollplan som
arligen uppréttas och rapportera resultatet fran uppfoljningen av den interna kontrollen inom
ndmnden till kommunstyrelsen.

Kommunstyrelsens skyldigheter anges i 11 §:

"Kommunstyrelsen skall med utgangspunkt fran namndernas uppfoljningsrapporter utvardera
kommunens samlade system for intern kontroll och i de fall forbattringar behovs foranstalta om
sadana.

Kommunstyrelsen skall &ven informera sig om hur den interna kontrollen fungerar i de
kommunala féretagen.”

Ovriga policydokument

N&mnderna har att folja de riktlinjer som kommunfullméktige anvisat genom andra styrdokument
an reglementen. Det sker ofta genom olika policydokument. Generella policybeslut fattade av
kommunfullmaktige syftar till att lagga fast gemensamma varderingar och forhallningssatt inom
kommunen. Det kan gélla t ex arbetsmiljo eller inkdp. | kommunstyrelsens uppsikt ingar att ocksa
folja hur sadana policies efterlevs.

For bolagen finns detta inte sarskilt reglerat i styrdokumenten for annat &n vad som anges i
agardirektiven om finanspolicy: “Bolagets styrelse ska anta en finanspolicy som i tillampliga
delar baseras pa den finanspolicy som galler for Kumla kommun.” Enligt vad vi erfar finns
darutdver ingenting specifikt angivet om policydokumentens tillampning i de kommunala
bolagen. | &gardirektiven namns dock att kommunens direktivratt innebér att det ankommer pa
bolagets styrelse och VD att folja utfardade direktiv om de inte star i strid mot tvingande
bestammelser i aktiebolagslagen eller annan lag eller forfattning.

Bolagsordningar och agardirektiv

| aktiebolagslagen 3 kap. regleras formerna for bolagsordning samt vad den skall innehalla. Bl.a.
anges att foremalet for bolagets verksamhet skall anges.

| KL, 3 kap. 17 § stadgas att om en kommun eller landsting lamnar 6ver varden av en kommunal
angelégenhet till ett aktiebolag, som kommunen direkt eller indirekt innehar samtliga aktier i skall
fullméktige faststalla det kommunala andamalet med verksamheten. Vidare anges bl. a. i para-
grafen att fullmaktige ska se till att det faststiallda kommunala dndamalet och de kommunala
befogenheter som utgdr ram for verksamheten anges i bolagsordningen. Det anges ocksa att
fullmaktige ska se till att det anges i bolagsordningen att fullmaktige far ta stallning innan sadana
beslut i verksamheten som &r av principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt fattas.
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Agardirektiv ar ett redskap for kommunen att styra sina bolag. Det skiljer sig fran
bolagsordningen genom att det &r ett frivilligt formellt styrinstrument. Agardirektiv bor tydliggéra
vad &garen vill att bolagen ska astadkomma och vilken nytta de forvantas tillfora kommunen och
dess medborgare. Kommunstyrelsen har uppsikten éver bolagen vilket ovan redogjorts for. Detta
kraver fran och med i ar dven att kommunstyrelsen i arliga beslut ska bedéma om verksamheten
varit forenlig med det kommunala dndamal fullméktige faststallt och utforts inom ramen for de
kommunala befogenheter som géller for verksamheten.

Styrmodell for mal och uppfoljning

I kommunens budget for 2014 redovisas den nya modell fér styrning som géller utformning av
mal och uppfdljning for kommunstyrelse och facknamnder. Modellen bygger pa en malkedja med
tre nivaer — vision, politiska malsattningar inom strategiska omraden samt malvérdessatta
uppfoljningsmatt. Malen for kommunfullméktige ska vara uppfdljningsbara och namndernas
uppfdljningsmatt matbara.

Styrmodellen &r ett redskap for kommunstyrelsens uppsikt 6ver ndmnderna. | budgeten anges
foljande: "Respektive politisk malséttning har matbara uppféljningsmatt kopplade till sig for att
tydliggora inriktning samt mojliggora uppfoljning. Uppfoljningarna som genomfors  vid
delarshokslut och arsredovisning ar da en god indikator pa hur Kumla kommun arbetat for att
uppna visionen, vad vi gjort bra och var det finns utrymme for forandring och forbattring.”

Utover den uppfoljning som sker via delarsbokslut och arsredovisning lamnas till
kommunstyrelsen manadsrapporter for sju perioder under aret (feb, mar, apr, maj, aug, sept, okt).
Detta ar ekonomirapporter som I6pande ger kommunstyrelsen majlighet att bevaka ndmndernas
foljsamhet till budgeten. | rapporten ges kommentarer till driftbudgeten som kan ge anledning till
vidare agerande fran kommunstyrelsen utifran uppsiktsplikten.

lakttagelser och synpunkter

Reglementen

Kommunstyrelsen och namndernas reglementen jamte reglementet for intern kontroll innehéller
de anvisningar som &r nodvéandiga for att styrelsen ska kunna fullgéra sin uppsikt Over
ndmnderna. Kommunstyrelsens reglemente bér kompletteras med hansyn till kommunallagens
krav pa att kommunstyrelsen ska gora en arlig bedémning av de kommunala bolagens verk-
samhet. Kommunallagen foreskriver inte att bedémningen ska foras vidare till fullmaktige om det
inte ar sa att bolagen brustit i andamalet for sin verksamhet och inte hur och nar aterrapportering
av bedomningen ska ske. Regler for detta bor skrivas in i reglementet. Om sd inte sker bor
kommunstyrelsen andock uppratta en rutin och anvisningar for hur aterrapporteringen ska ga till.
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Bolagsordningar

For Kumla Bostader AB och Kumla Fastigheter AB finns av fullméaktige och bolagsstdimma
faststallda bolagsordningar. Dessa innefattar saval andamalet med verksamheten som kommunens
tillsyn? vilket &r i enlighet med kommunallagen. | bolagsordningen fér Kumla Bostader finns i
paragrafen om &ndamalet ocksa inskrivet att bolaget ska verka med iakttagande av
kommunallagens lokaliseringsprincip. Detta ar ett exempel pa en princip vad kommunallagen
foreskriver ifraga om kompetensenlig verksamhet. Det ar dven ett omrade dar bolagsordningarna
kan behova kompletteras for att uppfylla kommunallagens krav. Vi rekommenderar att detta ses
over.

Agardirektiv och policydokument

Det finns uppréttade agardirektiv for bolagen. Dessa anger under rubriken Kommunens insyn och
ledningsfunktion, att bolagens verksamhet star under uppsikt av kommunstyrelsen. Vidare att
innebérden av detta anges narmare i kommunstyrelsens reglemente och att kommunstyrelsen ska
ges den information och handlingar som den begér. Karaktédr och omfattning av fortlopande
information ska ske i samrad med bolagets styrelse. Det finns ocksa en punkt i dgardirektiven
som preciserar bolagens informationsskyldighet. Denna foreskriver att bolaget ska halla
kommunen val informerad om sin verksamhet och det aligger bolaget att till kommunen snarast
dversanda:

a) protokoll fran bolagsstamma

b) protokoll fran styrelsesammantrade
c) bolagets arsredovisning

d) revisionsberattelse

e) deldrsrapport

Det finns saledes i &gardirektiven bestammelser som bor underldtta kommunstyrelsens uppsikt
over bolagen. Den nya uppgift som kommunstyrelsen fatt enligt kommunallagen att bedoma
verksamheten i bolagen bor emellertid foranleda en komplettering av dgardirektiven. En sadan
kan vara att bolagens styrelser i arsredovisningen ska uttala sig om verksamheten bedrivits i
enlighet med vad som foreskrivs i bolagsordningen.

Vi anser att det finns goda skal for att darutéver uppréatta en féretagspolicy for att ge struktur till
den helhet som “kommunkoncernen” utgér. Spelregler for samordning, gemensamt
forhallningsétt till mal och uppfdljning i den nya styrmodellen kan fortydligas i ett sammanhang
som kompletterar dgardirektiven. Detta kan ocksa underlatta kommunstyrelsens uppsikt dver hela
”kommunkoncernen”.

Uppféljning av den interna kontrollen

Av ovan redovisat reglemente for intern kontroll av ekonomi och verksamhet framgar att
kommunstyrelsen har det dvergripande ansvaret for att utvardera kommunens samlade system for

2 Kommunfullmaktige ska beredas méjlighet att ta stallning innan beslut fattas som ar av principiell betydelse eller av
storre vikt och delarsrapport och styrelsens forslag till arsredovisning ska éverlamnas till fullmaktige.
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intern kontroll. Det ska ske med utgangspunkt fran namndernas uppféljningsrapporter som skall
ldmnas till kommunstyrelsen. Kommunstyrelsen faststéller senast vid utfardande av boksluts-
ansvisningarna nar rapport ska avges.

Av de uppgifter vi inhamtat framgar att kommunstyrelsen inte har genomfort ndgon uppféljning
av sin egen internkontrollplan eller ndmndernas uppféljning av sina internkontrollplaner for 2012.
De flesta ndmnderna har inte heller expedierat sina uppféljningar enligt kommunstyrelsens
diarium. Enligt vara intervjuuppgifter kommer forbattring att ske sa tillvida att en tjansteman pa
ekonomikontoret sarskilt ska fa uppdraget géllande hantering av den interna kontrollen.

Vi konstaterar att kommunstyrelsen inte hanterat uppféljningen av den interna kontrollen for
2012 pa ett tillfredsstallande satt, vilket maste atgardas snarast. | rutinen ar det ocksa angelaget att
inbegripa hur kommunstyrelsen enligt reglementets bestdmmelse ska informera sig om hur den
interna kontrollen fungerar i de kommunala bolagen.

Uppsikten 6ver ndmnder och bolag

Kommunstyrelsen leder och samordnar planeringen och uppféljningen av kommunens ekonomi
och verksamheter. Det grundlaggande syftet med uppsikten ar att sakra tillgangen till aktuell
information sa att kommunstyrelsens uppdrag att leda och samordna den kommunala verk-
samheten kan mojliggoras. Uppfdljning bor ske l16pande under verksamhetsaret med syfte att ge
kommunstyrelsen information om namndernas ekonomi och verksamhet fortloper enligt
faststallda planer. Uppsikten bor vidare genomféras pa ett medvetet, forebyggande och
kontinuerligt satt.

Kommunstyrelsens uppsikt &r ett ansvar for hela kommunstyrelsen. Varje ledamot behover
beredas mojlighet att kunna ta sitt ansvar for uppsikten. Ett lampligt satt ar att sakerstélla
informations- och dokumentdverforing till hela kommunstyrelsen. En genomgang av
kommunstyrelsens protokoll fran 2013 visar att foljande arenden som kan relateras till uppsikten
redovisas:

Namnderna

- Namndernas manadsvisa ekonomirapporter

- Overforing av driftsresultat, ombudgeteringar m m
- Utredningsuppdrag m a a bokslutsgenomgang

- Barnbokslut

- Kommunens arsredovisning

- Resultat av medarbetarundesokning

- Information om nu ledningsorganisation féor BUN
Bolagen m fl

- Arsredovisning och revisionsberéttelser frén bolagen, Nerikes Brandkar och stiftelser
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- Information av VD i Kumla Bostader resp Kumla Fastigheter géallande réanteswapar

- Kumla Bostader informerar om stationshotellet

Vi konstaterar samtidigt att det finns en hel del information som stannar i KSAU vilket inte ar
tillfyllest med hansyn till hela kommunstyrelsens ansvar for uppsikten av namnder och bolag.
Kommunstyrelsen har i sina protokoll inte nagon sarskild paragraf for information och
meddelanden, vilket daremot KSAU har i alla sina protokoll vi tagit del av. Visserligen anmals
KSAUSs protokoll i kommunstyrelsen men det bedémer vi ar otillrackligt.

I bolagens styrelser finns kommunstyrelsen vél representerade. FOr dessa kommun-
styrelseledamoter &r informationen naturligtvis mer omfattande som underlag for uppsikten och
for &garstyrningen. Samtidigt blir detta en obalans gentemot dvriga kommunstyrelseledaméter.
Fragan om personunion mellan bolagsstyrelsernas ledamdter och kommunstyrelsens ledaméter
har lyfts upp, men i vara intervjuer har det inte framgatt att det ses som ett problem. En fordel
anses vara att det leder till ett mer samlat grepp Over den kommunala verksamheten totalt.
Samtidigt finns det en risk att man blandar ihop rollerna. Vi anser att man maste vara sarskilt
uppmarksam pa detta i sina uppdrag nar man i ett organ bedriver uppsikt 6ver ett annat organ som
man i bada delarna sjalv ar en del av.

I KSAU redovisas i en sarskild paragraf meddelanden. Dar aterfinns styrelse- och arsstammo-
protokoll fran bolagen och protokoll fran kommunalférbund och gemensam namnd. Vidare
exempelvis beslut fran Skolinspektionen angaende tillsyn av Komvux liksom resultat av
inspektion av Arbetsmiljoverket avseende sjukskrivningstal. Detta ar exempel pa sadant som vi
anser bor redovisas i kommunstyrelsen i sin helhet for att styrelsen ska kunna ta sitt fulla ansvar
for uppsikten éver ndmnder och bolag.

Enligt vara intervjuer finns ett bra samarbete mellan kommunledning och bolagsledning. |
kommundirektorens ledningsgrupp ingar de helagda bolagens VD:ar. Det sker ocksa nagra ganger
per ar traffar mellan kommunstyrelsens presidium, chefstjansteman och respektive bolags
styrelseordférande, vice ordférande och VD. Vidare kommer det enligt vara uppgifter att planeras
in sarskilda manadsvisa moten mellan kommundirektér, ekonomichef och VD:ar for ett titare
samband.

Mot bakgrund av den forstarkta uppsiktsplikten som galler fran den 1 januari 2013 behdver
kommunstyrelsen analysera arbetssatt och vilket underlag man behéver fér den prévning av
bolagen som ska goras. Vi konstaterar i sammanhanget att kommundirektoren fatt uppdraget av
KSAU den 29 okt 2013 att se dver kommunstyrelsens uppsiktsplikt gentemot de kommunala
bolagen, vilket alltsa ar ett nédvandigt pagaende arbete.
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