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1. Sammanfattande bedomning och reckommendationer

Pa uppdrag av de fortroendevalda revisorerna har vi granskat kommunstyrelsens
uppsiktsplikt i syfte att bedoma om uppsikten éver den kommunala verksamheten utévas pa
ett andamalsenligt satt. Granskningen omfattar dels uppsiktens Gvergripande struktur, dels
en fordjupad analys av uppsikten 6éver Haninge Bostéader, socialndmnden samt gymnasie-
och vuxenutbildningsnamnden.

Var sammanfattande bedomning ar att kommunstyrelsens uppsikt 6ver namnderna i allt
vasentligt ar andamalsenlig men att uppsikten 6ver bolagen ar bristande, framférallt nar det
kommer till den arliga prévningen av bolagens verksamhet. Bristerna &r i vissa fall
grundlaggande och kommunstyrelsen bor vidta ett atgarder for att sakerstalla att rddande
rutiner ar forenliga med kommunallagen.

Reglementet bidrar till att fortydliga innebdrden av kommunstyrelsens uppsiktplikt. Enligt var
bedomning ar kommunstyrelsens ansvar for uppsikten i allt vasentligt andamalsenligt
definierat utifrdn vad som framgar av kommunallagen och dess forarbeten. Styrelsen kan
Overvaga att i uppsikten lyfta in uppgifterna att bevaka att verksamheten bedrivs enligt
gallande lagar och férordningar, lyfta eventuella problem till kommunfullmaktige samt och ge
rad och anvisningar vid eventuella brister.

Hur och i vilkken omfattning uppsikten ska bedrivas definieras till viss del genom styrsystemet.
Det finns dock utrymme att precisera detta samt utveckla vad uppsikten syftar till. Darfor
rekommenderar vi att det skapas ett tydligt formellt ramverk for uppsikten som inkluderar
dessa aspekter. For att ytterligare starka medvetenheten i uppsiktens utévande
rekommenderar vi att kommunstyrelsen genomfor en risk- och behovsanalys som underlag
for uppsiktens inriktning och omfattning.

Den praktiska uppsikten éver namnderna bedrivs huvudsakligen genom kommunens
verksamhets- och ekonomiuppféljning samt genom dialog, i form av formella och informella
moten. Enligt var bedémning inhamtar kommunstyrelsen ett tillrackligt underlag for uppsikten
éver namndernas verksamhet. Rapporteringen ar regelbunden och innehaller andamalsenlig
information. Vad som daremot kan forbattras, som en ambitionshéjande atgard kopplat till
uppsikten, ar den dialogbaserade uppsikten. | nulaget ar kommunstyrelsen som helhet inte
delaktig i denna del av uppsiktens genomférande.

Uppsikten 6ver bolagen behover starkas pa flera punkter. Vid den senaste prévningen av
bolagens verksamhet fattades inget enskilt beslut fér respektive bolag. Istallet inkluderades
prévningen som en del i arendet om kommunens arsredovisning, men varken
beslutsformuleringen eller beslutsunderlaget visar tydligt vad kommunstyrelsen fattat for
beslut avseende provningen av bolagen. Beslutsunderlaget for provningen var dessutom
otillrackligt.

Mot bakgrund av granskningens iakttagelser rekommenderar vi kommunstyrelsen att:

Overvag att foresla fullmaktige att i relevant styrdokument inkludera att bevakning av att
verksamheten bedrivs enligt gallande lagar och férordningar, lyfta eventuella problem till
kommunfullméaktige ar en del av uppsikten samt ge rad och anvisningar vid eventuella
brister.

Definiera syftet med uppsikten samt fortydliga hur och i vilken omfattning den ska
bedrivas.

Genomfor en riskanalys som underlag for uppsiktens inriktning och omfattning.

Overvéag att starka den dialogbaserade uppsikten.
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Sakerstalla att den arliga provningen av bolagens verksamhet féljer kommunallagens
bestammelser.

Sakerstalla att bedomningsgrunden vid prévningen av bolagens verksamhet utgar fran
det andamal som fullmaktige preciserade i samband med att varden av en kommunal
angelagenhet 6verlamnades.
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2. Inledning

2.1. Bakgrund

Kommunallagen fastslar att kommunstyrelsen ska ha uppsikt Gver 6vriga namnders och
eventuella gemensamma namnders verksamhet. Uppsikten ar ett medel for att
kommunstyrelsen pa ett effektivt satt ska kunna leda och samordna hela den kommunala
verksamheten.

Den sé kallade uppsiktsplikten ar inte tydligt definierad i lagstiftning eller férarbeten utan
kommunstyrelsen beslutar sjalva om formerna for hur uppsiktsplikten ska utévas. Styrelsen
har en speciell stallning genom att lagstiftaren forutsatter att den har en ledande och
samordnande roll. For att kunna leda och samordna maste styrelsen darfor skaffa sig en
Overblick over hela den kommunala verksamheten. Vanligtvis innebar uppsiktplikten bland
annat att kommunstyrelsen &r skyldig att félja om namndernas och féretagens verksamhet
bedrivs i enlighet med de mal och riktlinjer kommunfullméktige faststallt, att lagar och
forordningar efterlevs och att medlen anvands pa ett effektivt sétt.

2.2. Syfte och revisionsfragor

Granskningen syftar till att beddma om kommunstyrelsen utdvar sin uppsiktsplikt dver den
kommunala verksamheten pa ett andamalsenligt satt.

| granskningen besvaras foljande revisionsfragor:

Har kommunstyrelsen utarbetat andamalsenliga riktlinjer, rutiner eller styrdokument
som beskriver hur uppsiktsplikten ska bedrivas?

Har kommunstyrelsen definierat vad uppsiktsplikten innebér och hur vél kand ar den i
kommunen?

Utovar kommunstyrelsen en tillracklig och effektiv uppsikt 6ver ndAmnder och bolag?
Har kommunstyrelsen faststallt former for aterrapportering till kommunfullméaktige?

2.3. Revisionskriterier
Granskningen utgar i huvudsak fran foljande revisionskriterier:

Kommunallagen (2017:725)
Kommunstyrelsens reglemente
Haninge kommuns budget fér 2021-2023

2.4. Genomfdrande

Granskningen har genomforts genom intervjuer samt genomgang av relevanta dokument. |
granskningen ingar en fordjupad analys av kommunstyrelsens uppsikt av socialnamnden samt
gymnasie- och vuxenutbildningsndmnden. Intervjuer har genomforts med representanter for
dessa namnder och deras forvaltningar. Syftet har varit en fa en bred forstaelse for
kommunstyrelsens uppsikt. Férutom overgripande styrdokument har &ven kommunstyrelsens
handlingar och protokoll utgjort del av dokumentgranskningen.

2.5. Ansvarig namnd

Granskningen avser kommunstyrelsen.
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2.6. Avgransningar

Granskningen omfattar kommunstyrelsens uppsikt dver namnder och bolag. Férdjupad
granskning sker av uppsikten som bedrivets dver socialndmnden, gymnasie- och
vuxenutbildningsnamnden samt Haninge Bostader. Granskningen avser verksamhetsaret
2021.

2.7. Definitioner

| granskningens revisionsfragor ingar begreppen effektivitet. Effektivitet kan delas upp i inre
och yttre effektivitet. Det férstnamnda brukar pa engelska benamnas som efficiency och
avser resursutnyttjande och produktivitet. Yttre effektivitet, aven kallat effectiveness, avser
maluppfyllelse. Sammanfattningsvis kan sagas att inre effektivitet ar att gora saker ratt
medan yttre effektivitet ar att gora ratt saker. Nar vi anvander begreppet effektivitet i denna
granskning avses yttre effektivitet.

2.8. Kvalitetssakring

Samtliga intervjuade har fatt mojlighet att lamna synpunkter pa utkastet till rapport for att
sakerstalla att revisionsrapporten bygger pa korrekta fakta och uttalanden. Granskningen har
kvalitetssakrats internt pa EY.

3. Legala utgangspunkter for uppsikten

3.1. Uppsiktens praktik fortydligas i forarbeten

Kommunstyrelsen ska enligt kommunallagen 6 kap 81 utdva uppsikt éver de kommunala
bolagen samt namndernas verksamhet. Detta brukar benamnas som kommunstyrelsens
uppsiktsplikt. Innebérden av uppsiktsplikten beskrivs inte i detalj av kommunallagen — for
uppgifter om uppsiktpliktens innehall kravs att man atervander till kommunallagens
forarbeten.

Uppsiktsplikten har sitt ursprung i kommunallagskommitténs betédnkande (SOU 1952:14).
Darefter har det tillkommit vissa delar, sérskilt rorande uppsikten av bolag.
Kommunstyrelsens uppsiktplikt motiverades mot bakgrund av dess nya funktion av att vara
det ledande organet i den kommunala verksamheten och darmed maste kanna till vad som
hander i namnderna for att kunna styra kommunen. Uppsiktsplikten innefattar att
kommunstyrelsen ansvarar for att kontrollera samt leda verksamheten. Med kontrollera
avses kontroll éver:

e FOrmogenhetsforvaltningen

e Andamalsenlig anvandning av pengar
e Genomfdrandet av fullmaktiges beslut
e Legaliteten i beslut

| att leda verksamheten ingar att:

e Ha kadnnedom kring verksamheten

e Ge rad och anvisningar vid eventuella brister

o Lyfta eventuella problem till kommunfullméktige

e Overvaka att besluten som fattas av kommunfullméktige verkstélls av namnderna
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Kommunallagen medger att kommunstyrelsen inom ramen for sitt uppdrag kan lamna rad,
anvisningar och forslag till atgarder. Bortsett fran om fullmaktige i enlighet med 6 kap 8 §
kommunallagen har beslutat att styrelsen far fatta beslut om sarskilt angivna forhallanden
som ror andra namnders verksamhet, forfogar styrelsen inte Over egna maktmedel 6ver
namnderna. Styrelsen kan dock inom ramen fér uppsikten begéara in yttranden och
upplysningar fran namnder (se 6 kap. 12 § kommunallagen).

Enligt Kommunallagen — en kommentar av Patrik Kastberg (2019) kan uppsikten inte
fullgbras genom s.k. personunion, d.v.s. att ledamdter i kommunstyrelsen ocksa ar ledamoter
i en annan namnd eller bolag. Ett sadant upplagg fritar inte kommunstyrelsen fran
skyldigheten att utbva uppsikt 6ver bolaget eller ndmnden.

3.2. FOrstarkt uppsikt galler dver bolagen

Som tidigare namnt ska kommunstyrelsen enligt kommunallagen 6 kap 81 ha uppsikt 6ver
kommunala bolag dar kommunen ar hel- eller delagare. Bestammelsen inférdes i
kommunallagen frdn och med 1992. Andringen byggde pa beddémningen att det fanns ett
behov av en béttre insyn och kontroll av kommunala bolag.

Sedan 2013 galler en sa kallad forstarkt uppsiktsplikt 6ver kommunala aktiebolag. Det
innebar att styrelsen ska préva om den verksamhet som bolaget bedrivit under féregaende
ar var forenlig med det faststallda kommunala &ndamalet och utférts inom ramen for de
kommunala befogenheterna. Om styrelsen finner att sa inte ar fallet, ska den lamna forslag
till fullmaktige om nddvandiga atgarder. En bakgrund till inforandet av forstarkt uppsiktsplikt
var att det bedémdes som en brist att det inte fanns krav pa redovisning av resultatet av
uppsiktsplikten vad galler kompetensenlig verksamhet. Den forstarkta uppsikten innebar att
kommunstyrelsens uppsikt redovisas samt att beslutet kan 6verklagas enligt 13 kap. i
kommunallagen. Det uttrycks inga sarskilda krav pa hur den forstarka uppsiktplikten ska
genomforas eller i vilkken omfattning. Enligt Kommunallagen — en kommentar av Patrik
Kastberg (2019) ar det upp till styrelsen att vélja formerna for tillsynen. Vad géller dess
omfattning far antas att den ska omfatta verksamheten i allmanhet och storre handelser som
skett i bolaget. Av hogsta forvaltningsdomstolens mal nr 6335-16! framgar att
uppsiktsskyldigheten ar dvergripande och att det av detta foljer att kommunstyrelsen inte ar
skyldig att granska samtliga enskilda affarshéandelser i bolaget. Granskningen ska dock vara
tillrackligt omfattande for att mojliggdra en bedémning av om verksamheten som helhet har
haft en sadan inriktning och bedrivits pa ett sddant satt att den varit kompetensenlig.

Forutom den forstarka uppsikten ska styrelsen vidta nodvandiga atgarder for att sakerstalla
att de krav som anges i 10 kap. 3-5 88 kommunallagen ar uppfyllda. Den I6pande
uppsiktplikten innebar att styrelsen har en skyldighet att agera om det framkommer att de
krav som anges i berdrda bestammelser inte ar uppfyllda, till exempel att det kommunala
andamalet for ett bolags verksamhet inte framgar av bolagsordningen. Enligt férarbetena kan
atgarder aven avse sakerstallande av att fullmaktiges beslut verkstalls.

3.3. Sammanfattande kommentar

Utifran uppsiktpliktens innebord enligt Kommunallagskommitténs betankande (SOU 1952:14)
ar egentligen benamningen uppsikt nagot missvisande. Uppsikt brukar vanligen betraktas
som en form av bevakning genom observation, utan inslag av ingripande. Uppsiktplikten

1 Malet avsag frdgan om omfattningen av kommunstyrelsens granskning infor beslut om forstarkt
uppsiktsplikt och vad en laglighetsprovning av beslutet kan omfatta.

7
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innehaller emellertid krav pa ingripande. Utifran bevakningen av namner och bolag ska
kommunstyrelsen ge rad och anvisningar vid brister samt lyfta problem till
kommunfullméaktige. Nar det kommer till uppsikten av bolag ar dessutom kraven pa
ingripande explicit uttryckt i lagtexten — kommunstyrelsen ska lamna forslag pa atgarder till
fullméktige om ett bolags verksamhet inte bedéms vara férenlig med det faststéllda
kommunala dndamalet och utférts inom ramen for de kommunala befogenheterna.

Omfattningen av kommunstyrelsens uppsikt ar inte uttryckt i lag. Av hogsta
forvaltningsdomstolens prejudicerande mal kan dock forstas att uppsikten ska vara av
overgripande karaktar, atminstone vad galler uppsikten av bolagen. Nar det kommer till
uppsikten av ndmnder finns ingen liknande végledning. Det &r ytterst kommunen som sjalv
har att bestamma formerna och omfattningen.

4. Praktiska utgangspunkter for uppsikten

4.1. Styrsystem underlattar uppsiktens genomférande

Ett forhallande som har betydelse for uppsiktens utformning och genomférande ar den
styrmodell som tillampas i kommunen. Det finns sannolikt ett positivt samband mellan tydliga
och andamalsenliga forutsattningar for styrning, uppfoljning och kontroll av kommunens
verksamhet och mdjligheten att utdva en effektiv uppsikt.

Styrmodeller ber6r i regel tre delar: planering, genomférande och uppfdljning. Intuitivt &r det
enkelt att tro att uppféljning ar den mest vasentliga delen av en styrmodell avseende
mojligheten att utdva en effektiv uppsikt. Givetvis ar utforlig och strukturerad rapportering av
den interna kontrollen och resultat i férhallande till exempelvis mal, budget, uppdrag och
agardirektiv viktiga delar som underlattar uppsikten. Men 6vriga delar av styrkedjan har
ocksa betydelse for uppsikten. Rapporteringen kan aldrig bli battre an den data som
rapportering bygger pa. Det ar darfor ocksa vasentligt att namnderna/styrelserna har system
och verktyg for styrning, ledning, uppféljning och intern kontroll av verksamheten; att
namnderna/styrelserna har tagit emot och tolkat uppdraget i sin helhet och omvandlat det till
genomforbara ataganden som i sin tur beskrivs i verksamhets-/affarsplaner; och att
namndernas/styrelsernas avvikelsehantering ar valfungerade.

4.2. Hur omfattande ar behoven av uppsikt?

For att landa i en lamplig beddmning av uppsiktens omfattning bor rimligtvis behovet av
uppsikt tas i beaktning. Kommuner befinner sig generellt i olika utvecklingsfaser och méter
olika typer samt olika omfattande utmaningar. Enligt Hogsta forvaltningsdomstolen ska,
atminstone for bolagen, underlaget for uppsiktens anpassas utifran forhallandena i det
enskilda fallet med héansyn till omfattningen av och komplexiteten i den verksamhet som
bedrivits.2 Nedan beskrivs var modell for att forsta behovet av uppsikt.

2 HFD dom den 22 maj 2018 i mal nr 6335-16, s. 6
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« Utbud av samhillsservice
Stabilt Okande/minskande
« Ekonomisk situation

Stabil Utmanande
« Nzmndernas sjalvstindighet

Lag Hig

Var overgripande forstaelse av kommunens behov av uppsikt utgar fran tre olika
utgdngspunkter. Den forsta parametern ror utbudet av samhallsservice. Vi menar att det
framforallt &r forandringar som aktualiserar behovet av kommunstyrelsens uppsikt, da
forandringar i en kommuns forutsattningar att bedriva verksamhet i regel staller krav pa
omstallning inom kommunorganisationen. Ett Okat eller minskat utbud av samhéllsservice
kan bade ha externa och interna forklaringar. Vad galler externa faktorer konstaterar
Kommunutredningen (SOU 2020:8) att bade 6kande och minskade invanarantal staller krav
pa kommuner. En kraftig befolkningstillvaxt staller krav pa investeringar for bebyggelse av
bostader, skolor och annan samhaéllsservice. Utmaningen ligger i att hinna med och finna
l6sningar pa dessa investeringsbehov men ocksa i att tidsmassigt matcha investeringar i
forhallande till nar dessa behov uppstar. Utvecklingen i vaxande kommuner leder inte bara till
utmaningar som ar kopplade till investeringar utan ocksa till sociala utmaningar. Férandringar
i utbudet av samhallsservice kan ocksa bero pa interna faktorer, exempelvis politiskt
motiverade ambitionsférandringar.

behov
A0Yd( }10)S

Nar kommuner befinner sig i svara ekonomiska lagen aktualiseras behovet av
kommunstyrelsens ledande och samordnade roll och darmed aven dess uppsikt.
Budgetatstramningar ar i regel pafrestande och svara for en organisation. De ar i regel
forenade med tydligare kostnadskontroll och ibland krav pa nedskarningar. Vanligtvis
paverkas flera delar av en kommunorganisation vid ekonomiska svarigheter, aven nar
underskott enbart uppstar i en namnd. | sddana situationer ar kommunstyrelsens ledande
funktion sarskilt viktig.

Kommunstyrelsens formaga att styra och leda kommunen &r betingad av dess mdjlighet att
utdva kontroll. I en kommunorganisation dar stora delar av kontrollen och den administrativa
kapaciteten ar lokaliserad till ndmnderna ar kommunstyrelsens uppsikt sarskilt vasentlig for
att kunna leda och samordna kommunen. Ju mindre kommunstyrelsen gor pa egen hand,
desto viktigare &r det att kommunstyrelsen genom uppsikten forvissar sig om att
verksamheten bedrivs pa ett andamalsenligt satt. Nar det kommer till bolagen ar dessa i
regel mer sjalvstandiga an namnderna. Men sjalvstandigheten kan

trots allt variera, exempelvis beroende pd i vilken utstrackning bolagen ar beroende av
kommunstyrelsens stédfunktioner.

5. Formella utgangspunkter for uppsikten i Haninge

5.1. Uppsikten definieras i kommunstyrelsens reglemente

Kommunstyrelsens reglemente definierar ett antal uppgifter med baring pa uppsiktsplikten.
Vissa av dessa uttrycks explicit som en del av uppsikten, andra uppgifter kopplas inte
samman med uppsiktsbegreppet men faller inom ramen for uppsikten utifran definitionen i
kommunallagskommitténs betankande (SOU 1952:14). | redovisning nedan beskrivs ett urval
av styrelsens uppgifter fran reglementet i relation till uppsiktplikten.

9
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Uppsikt dver namnder

Overvaka att de av kommunfullmaktige faststéllda malen och planerna for
verksamheten och ekonomin efterlevs och att kommunens |6pande forvaltning
handhas rationellt och ekonomiskt.

Se till att uppfoljning sker fran samtliga namnder om hur verksamheten utvecklas och
hur den ekonomiska stallningen ar under budgetaret.

Rapportering till kommunfullméktige

Kommunstyrelsen ska regelmassigt till fullmaktige rapportera hur verksamheten i
kommunen och de bolag som kommunen helt eller delvis ager eller annars har
intresse i utvecklas, och hur den totala ekonomiska stallningen ar under budgetaret.

Uppsikt av kommunala bolag

Fortlépande ha uppsikt éver verksamheten i de féretag som kommunen helt eller
delvis ager eller annars har intresse i, framst vad galler andamal, ekonomi och
efterlevnad av uppstéllda direktiv, men ocksa i avseende pa Ovriga forhallanden av
betydelse for kommunen.

Lopande vidta nodvandiga atgarder for att séakerstalla att de krav som anges i 3 kap
17 och 18 88 KL (kommunallagen) ar uppfyllda betraffande de aktiebolag kommunen
innehar aktier i.

Kommunstyrelsen ska arligen, senast den 31 maj, i beslut préva om den verksamhet
som bedrivits i de aktiebolag som kommunen helt eller delvis &ger eller annars har
intresse i enligt 3 kap 17-18 88 KL under foregaende kalenderar har varit forenlig
med det faststallda kommunala andamalet och utforts inom ramen fér de kommunala
befogenheterna. Beslutet ska delges fullmaktige snarast. Finner styrelsen att brister
forelegat, ska den samtidigt lamna forslag till fullmaktige om nédvandiga atgarder.

En ytterligare aspekt ar att tva befattningshavare, kommunstyrelsens ordférande och
kommundirektéren, har ett sarskilt ansvar for uppsikten. Ordféranden ska narmast under
kommunstyrelsen ha uppsikt 6ver kommunens hela namndsforvaltning. Kommundirektéren
ar utifran sin instruktion alagd att bitrada kommunstyrelsen i uppsikten 6ver namndernas
verksamhet och vidta nédvandiga initiativ.

5.2. Uppsikten berors aven i uppsiktsobjektens styrdokument

Uppsikten berérs aven i de styrdokument som reglerar namnderna och bolagen, det vill sédga
de verksamheter som uppsikten riktas mot. Framforallt regleras hur namnder och bolag ska
underlatta kommunstyrelsen i genomférandet av uppsikten.

Haninge Bostaders agardirektiv gor gallande att kommunstyrelsen har rétt att ta del av
bolagets handlingar och rakenskaper samt i 6vrigt inspektera bolaget och dess verksamhet.
Bolaget ska lamna kommunstyrelsen den information om verksamheten som begérs.
Omfattningen av informationen faststalls i samrad med bolagets styrelse. Vidare ska
bolagets forvaltningsberattelse redovisa hur verksamheten bedrivits och utvecklats mot
bakgrund av det i bolagsordningen och dessa direktiv angivna syftet med densamma.
Uttalandet ska vara sa utformat att det kan laggas till grund for kommunstyrelsens uppsikt.
Kommunstyrelsens ansvar for uppsikt av bolaget framgar aven av fullmaktiges
Foretagspolicy.
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Ansvaret for att understodja kommunstyrelsen i dess uppsikt ser olika ut fran namnd till
namnd. Gymnasie- och vuxenutbildningsnamndens reglemente stadgar att namnden
regelmassigt till kommunstyrelsen ska rapportera hur verksamheten utvecklas och hur den
ekonomiska stéllningen ar under aret. Socialnamnden &r daremot inte dlagd motsvarande
krav pa rapportering.

5.3. Styrsystemet reglerar vilken information kommunstyrelsen tar del av

Viktiga delar i kommunens styrsystem ar verksamhetsstyrningen, ekonomistyrningen och
den interna kontrollen. Dessa komponenter finns definierade i kommunens budget samt
policyer och har tydlig baring pa hur uppsiktplikten utévas.

Verksamhets- och ekonomistyrningen féljer samma uppféljningscykel. Manadsbokslut gors
alla manader utom januari och juli. Dessa uppféljningar har storst fokus pa den ekonomiska
uppfdljningen men omfattar aven viss analys av de ekonomiska férutsattningarna i
forhallande till verksamheternas prioriteringar och aktiviteter. Utokat manadsbokslut for
kommunen upprattas per 30 april. Utdkningen jamfort med ett vanligt manadsbokslut bestar i
sammanfattning av namndernas och kommunstyrelsens utfall och prognos for investeringar
samt avstamd balans- och resultatrakning for kommunen. | deldrsrapport 2 prognosticeras
bade det ekonomiska resultatet och maluppfyllelsen for helaret. | arsredovisningen redovisas
och analyseras det slutliga resultatet.

Om prognosen for aret visar pa ekonomiskt underskott eller risk for att ataganden och
aktiviteter inte kommer att bidra enligt plan till maluppfyllelse, ska atgardsforslag med
besparingar, effektivisering eller verksamhetsmassiga omprioriteringar omedelbart tas fram
och redovisas for namnden som fattar beslut om atgarder. Det ska tydligt framga vilka
atgarder som kommer att vidtas, vilken kostnadsbesparing, intéaktsokning eller maluppfyllelse
som kommer att sakerstéllas samt nar den ekonomiska eller malrelaterade effekten kommer
att fa faktiskt genomslag. Information om obalans samt atgardsplan ska aven skickas till
kommunstyrelsen fér kdnnedom.

Kommunens rutiner for den interna kontrollen definieras i Reglementet fér intern kontroll
samt kommunstyrelsens riktlinjer. Kommunstyrelsen har det évergripande ansvaret for att se
till att en god internkontroll uppratthalls i den kommunala verksamheten. | ansvaret ingar
ocksa att informera sig om hur den interna kontrollen fungerar i de kommunala bolagen.
Namnd och bolagsstyrelse ska senast i samband med arsbokslutets upprattande rapportera
resultatet frAn uppfdljningen av den interna kontrollen till kommunstyrelsen.
Kommunstyrelsen ska med utgangspunkt fran namndernas och bolagsstyrelsernas
uppfdljningsrapporter utvardera kommunens samlade system fér intern kontroll och vid
behov besluta om forbattringar.

5.4. Var bedomning

Lagstiftaren &r i dvrigt sparsam med detaljer kring innebdrden av uppsiktplikten. Det ar upp
till respektive kommun att pa egen hand bygga vidare pa férarbetena och definiera vad
uppsikten innebar och hur den ska bedrivas. Utifran detta perspektiv finns enligt var mening
ett antal frivilliga utvecklingsatgarder som kan vidas.

Reglementet bidrar till att fortydliga innebdrden av kommunstyrelsens uppsiktplikt.
Framforallt bidrar det till att uttrycka vad uppsikten innebar: kommunstyrelsen ska till
exempel 6vervaka att de av kommunfullmaktige faststallda malen efterlevs och se till att
uppfoljning sker fran samtliga namnder om hur verksamheten utvecklas. Utifran perspektivet
vad som ingar i uppsikten ar var bedémning att ansvaret i allt vasentligt motsvarar de

11



Rapport 3/2021

uppgifter som framgar att kommunallagen och dess forarbeten. Styrelsen kan dock 6vervaga
att i uppsiktsbegreppet lyfta in uppgifterna att bevaka att verksamheten bedrivs enligt
gallande lagar och férordningar, lyfta eventuella problem till kommunfullmaktige samt ge rad
och anvisningar vid eventuella brister.

Hur och i vilken omfattning uppsikten ska bedrivas definieras till viss del genom styrsystemet.
Det finns dock utrymme att precisera hur uppsikten ska bedrivas. | detta sammanhang bor
namnas att formella styrdokument inte ar avgoérande for uppsikten kvalitet, utan hur den
utdvas i praktiken. Daremot kan en tydligt genomtankt formell struktur underlatta och
understddja det praktiska arbetet. Enligt var uppfattning finns skal for kommunstyrelsen att i
ett styrdokument fortydliga vad uppsikten syftar till for att sakerstalla medvetenhet i
uppsiktens genomférande. Tidigare studier har visat att uppsikten kan utévas som ett verktyg
for riskhantering och/eller ansvarsprovning, det vill saga som en framatsyftande och
stddjande praktik eller en tillbakablickande och tillrattavisande. Det mest vasentliga ar inte
vilken styrfilosofi kommunstyrelsen valjer — det viktiga ar att det finns en medveten avsikt
med uppsikten. Att definiera syftet med uppsikten boér utgora det férsta och grundlaggande
steget i att bedriva uppsikt. Utifran detta vagval bestams sedan vad som ska goras inom
ramen for uppsikten, hur det ska ga till och i vilken omfattning. Genom att definiera dessa
delar sakerstalls medvetenhet, transparens och kontinuitet i uppsiktens genomférande.

| denna granskning gors ingen fordjupad bedémning av kommunens styrsystem. Ett
konstaterade ar dock att det finns en tydlig styrkedja fran fullméaktige till verksamheten och att
styrprinciperna bidrar till en struktur for att rapportering av information. Vidare bidrar
principerna med tydlighet kring namndernas och kommunstyrelsens ataganden vid handelse
av budgetunderskott. Var sammantagna bedémning &ar att styrsystemet tillgodoser en
grundniva av information samt definierar ramar inom vilka kommunstyrelsen kan bedriva
uppsikten.

6. Genomforandet av uppsikten

6.1. Kommunens utgangslage staller krav pa en aktiv kommunstyrelse

Vid utgangen av 2019 hade kommunen ca 92 000 invanare, vilket var en 6kning med
ungefar 2 100 invanare under aret. Under 2020 passerade kommunen 93 000 invanare och
beréknas na 94 000 invanare innan arsskiftet 2021/2022. Haninge kommun berdknas 6ka
med drygt 22 000 invanare till 2030, vilket motsvarar en befolkningsokning pa 24 procent.
Befolkningsokningen sker i de flesta alderskategorier. Barn och unga 6kar i samtliga
aldersgrupper, medan det skiljer sig inom den &ldre befolkningen. Diagrammet nedan visar
p& den forvantade befolkningsokningen fréan 65 &r och uppét.® Aldersgruppen 80-84 ar
beraknas 6ka mest bade i antal och i procent.

3 Diagrammet ar hamtat fran Planingsdirektiv Mal och Budget 2022-2023
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| kommunens planeringsdirektiv for mal och budget beskrivs att krav pa effektiviseringar
kommer att kvarsta for att na den finansiella malsattningen. Volymékningar inom
kommunens verksamheter upptar en stor del av det finansiella utrymmet. Utrymmet for att
kompensera 6kade kostnader i form av pris- och l6nedkningar bedéms som begransad och
kommer under kommande ar uppga till 0,6 procent.

| kommunen ar férvaltningscheferna anstallda av kommunstyrelsen. Vidare ar
forvaltningarnas controllers anstéllda av kommunstyrelsen. Sammantaget ger detta
kommunstyrelsen ett visst inflytande 6ver dvriga forvaltningsorganisationen. Av intervjuer
framkommer aven att kommunstyrelseférvaltningen har god kapacitet att samla in och
bearbeta material fran namnderna och bolagen.

Sammanfattningsvis ar var bedomning att kommunen befinner sig i ett lage som pakallar
kommunstyrelsens ledande och samordnade funktion, varigenom uppsikten av kommunens
verksamhet aktualiseras sarskilt. Kommunen férvantas vaxa under kommande ar samtidigt
som effektiviseringar behover goras i verksamheten givet nuvarande skattesats.
Utmaningarna stracker sig 6ver namndgranserna och maste hanteras darefter.

6.2. Uppsikten dver namnderna bedrivs med stdd av styrsystemet

Kommunstyrelsens uppsikt dver namnderna bedrivs huvudsakligen inom ramen for
uppfdljningsstrukturen i kommunens styrsystem. Dartill sker en dialogbaserad uppsikt genom
moten pa politisk niva och tjanstemannaniva.

| enlighet med kommunens styrmodell inhamtar kommunstyrelsen information om
namndernas verksamhet och ekonomi genom manadsrapporter, delarsrapporter och
verksamhetsberattelser. | rapporteringen ingar bland annat information om det ekonomiska
resultatet, maluppfyllelse, verkstéllighet av fullméktigeuppdrag, vasentliga handelser i
verksamheten. | samband med arsredovisningen foljer kommunstyrelsen &dven upp den
interna kontrollen i kommunen.

Kommunstyrelsens internkontrollplan omfattar inte bara den egna verksamheten utan aven
ovriga namnder. Vidare har flera kontrollmoment antagits likalydande av alla namnder och
foljts upp centralt av kommunstyrelsen. De kontrollmoment som omfattar hela
kommunorganisationen fokuserar pa ekonomiadministrativa sysslor, sdsom redovisning av
moms, attestering och inkop.

Kommunstyrelsen bedriver ocksa dialogbaserad uppsikt vid sidan av den dokumenterade
informationsinhamtningen. Den dialogbaserade uppsikten bedrivs framst genom informella
moten och i huvudsak av representanter fran det politiska styret. Kommunstyrelsens
sammantraden anvands séllan som forum for méten med representanter for namnder och
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bolag. Under 2021 har hittills en representant fran en annan forvaltning deltagit for att
informera sin verksamhet. Den dialogbaserade uppsikten bedrivs sdledes enbart i begransad
omfattning av kommunstyrelsen i plenum. Flera intervjuade lyfter att det framst &r
representanter for det politiska styret som i praktiken har en dialogbaserad uppsikt.

Kommunstyrelsens ordférande och kommundirektéren har bada utpekade uppdrag
avseende genomfdrandet av uppsikten. Ordféranden har regelbundet kontakt med
namndsordférandena samt andra ndmndledamaoter som tillnor det politiska styret. Vidare
sker kontinuerlig kontakt med tjanstemannaorganisationen. Pa liknande satt har
kommundirektdren regelbunden kontakt med den politiska ledningen och
tjdnstemannaorganisationen. Viktiga forum for detta & kommundirektdrens ledningsgrupp
samt de regelbundna métena med kommunstyrelsens ordférande.

Enligt kommunstyrelsens ordférande har kommunen bdrjat tillampa en mer tillitsbaserad
styrning. Det innebar att ett storre ansvar har lagts 6ver pa namnderna i att bestamma hur
fullmaktiges mal och uppdrag ska genomféras. Kommunstyrelsens ordférande namner att
detta far betydelse for hur kommunstyrelsens uppsikt utévas; desto mer inflytande
namnderna ges, ju mer 6vergar kommunstyrelsens roll till att ha koll, snarare an kontroll, pa
verksamheten i kommunen.

6.2.1. Uppsikten av socialnamnden samt gymnasie- och vuxenutbildningsnamnden

Inom ramen for granskningen har vi férdjupat oss i uppsikten som bedrivs gentemot
socialnamnden samt gymnasie- och vuxenutbildningsnamnden. Bada dessa namnder
redovisade ekonomiska underskott under 2020. Socialndmndens resultat var ett underskott
om 26,8 mnkr (2,8 procent) medan gymnasie- och vuxenutbildningsndmndens underskott
uppgick till 7,6 mnkr (1,6 procent). Svarigheten med att na budget i balans fortsatte under
den forsta delen av 2021. Socialndmnden prognosticerade vid uppféljningen per sista
februari ett underskott om 20 mnkr. | april beslutade dock fullméktige, i enlighet med forslag
fran kommunstyrelsen, att utdka namndens ram med motsvarande belopp. Gymnasie- och
vuxenutbildningens ram uttkades med 5 mnkr.

For kommunstyrelsen kom socialnamndens underskott under 2021 inte som nagon
dverraskning. Intervjuade representanter for bade social- och aldreférvaltningen samt
utbildningsforvaltningen uppger att kommunstyrelsen ar proaktiva och val inforstadda i
namndernas utmaningar, framforallt nar det kommer till ekonomiska fragor.
Kommunstyrelsen har nogsamt bevakat och agerat pa namndernas ekonomiska resultat
under flera ar. Ett exempel ar nar kommunstyrelsen i maj 2020 gav bada namnderna i
uppdrag att I6pande till kommunstyrelsen redovisa atgarder for att komma i balans mot
budget mot bakgrund av ndmndernas prognosticerade underskott.

Fokus for uppsikten éver namnderna tenderar att avgransas till ekonomiska fragor.
Intervjuade uppger att den 6vriga maluppfyllelsen inte far lika stor uppmarksamhet men att
det pagar ett arbete med att starka kopplingen mellan ekonomi och verksamhet i den
[6pande rapporteringen.

Den dialogbaserade uppsikten beskrivs av intervjuade for berérda forvaltningar som
valfungerande. Daremot finns det ingen etablerad bild av vad uppsikten innebér. Bland
intervjuade rader dock enighet kring dess grund: att den kontinuerliga inrapporteringen till
kommunstyrelsen &r k&rnan av kommunstyrelsens uppsikt. Av vissa intervjuade omnamns
forum for det politiska styret som verktyg for uppsikten, bland annat den politiska
ledningsgruppen.
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6.3. Haninge Bostader rapporterar inte direkt till kommunstyrelsen

| denna granskning har vi férdjupat oss i uppsikten av Haninge Bostader. Haninge Bostader
ags till 100 procent av Haninge kommun. Under 2020 hade bolaget en omséttning om 249,5
mnkr. Sammanlagt agde bolaget vid arets utgang 36 fastigheter och 2 378 lagenheter.
Rorelseresultatet var ett dverskott om 83 mnkr.

Fullmaktige faststéller de grundlaggande direktiven for saval moderbolaget (Haninge
kommun Holding AB) som dess dotterbolag. Moderbolagets roll &r att utdva den operativa
agarstyrningen i bolagskoncernen. Det kan moderbolaget gora bland annat genom att
utfarda sa kallade operativa agardirektiv i fragor som inte ar av principiell beskaffenhet eller
storre vikt. Vissa av kommunstyrelsens ledamoéter, bland annat kommunstyrelsens
ordférande, sitter aven i moderbolagets styrelse.

Kommunstyrelsens roll ar att ha uppsikt éver bolaget samt bereda agardirektiven till
fullméaktige. Uppsikten bedrivs pa liknande satt som 6ver namnderna. | form av
dokumenterad rapportering tar kommunstyrelsen del av, och fattar beslut om,
kommunkoncernens sammanstallda arsredovisning och delarsrapport. Kommunstyrelsen tar
dock inte del av Haninge Bostaders specifika delarsbokslut eller arsredovisning. Det gor
daremot kommunstyrelseforvaltningen och moderbolaget.

Kommunstyrelsens dialogbaserade uppsikt éver Haninge Bostader ar begransad. VD for
Haninge Bostader har aldrig deltagit pa ett kommunstyrelsesammantrade for att informera
om verksamheten. Daremot sker det ett kontinuerligt informationsutbyte mellan
moderbolaget och Haninge Bostader. En intervjuad beskriver det som att det ar
moderbolaget som &r arenan dar bolaget méter kommunen. Pa informell niva har
tjanstepersoner regelbunden kontakt med representanter fér kommunstyrelseférvaltningen.

Kommunstyrelsen fattar inget enskilt beslut om huruvida Haninge Bostaders verksamhet
varit forenlig med det kommunala &ndamalet och inom ramen for de kommunala
befogenheterna. Enligt intervjuad tjansteperson ingar prévningen av bolaget i
arsredovisningen. * Det framgar dock inte av beslutet eller av beslutsunderlaget att en
provning har gjorts. | beslutsunderlaget ingar inte heller de rapporter och andra underlag som
ska finnas med i prévningen av bolagets verksamhet.

6.4. Var bedéomning

Kommunallagen, kommunstyrelsens reglemente och andra styrande dokument definierar
kommunstyrelsens ataganden for uppsiktplikten. Var évergripande bedémning &ar att
kommunstyrelsen till storsta del utdvar en andamalsenlig uppsikt 6ver namnderna. Uppsikten
over bolagen lever dock inte upp till kommunallagens krav. Vidare finns enligt var uppfattning
ett antal mojliga frivilliga utvecklingsomraden for att systematisera kommunstyrelsens
uppsikt.

Kommunstyrelsen inhamtar ett tillrackligt underlag fér uppsikten dver nAmndernas
verksamhet. Rapporteringen ar regelbunden och innehaller andamalsenlig information. Det
pagar ett arbete med att utveckla den verksamhetsmassiga uppféljningen vilket ar positivt.
Nar det kommer till uppsikten 6ver socialndmnden samt gymnasie- och

4 Enligt uppgift utgar prévningen av bolagens verksamhet fran bolagsordningen,
agardirektivet, kommunens budget och dvriga styrdokument som géller bolaget.
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vuxenutbildningsnamnden visar granskningen dven pa att kommunstyrelsen agerar pa den
information som inhamtas, genom att foresla fullméktige att utbka namndernas ramar samt
krava l6pande aterapportering om atgarder for budget i balans.® Vad som daremot kan
forbattras, som en ambitionshéjande atgard kopplat till uppsikten, ar den dialogbaserade
uppsikten. | nulaget ar kommunstyrelsen som helhet inte delaktig i denna del av uppsiktens
genomforande. Istéllet bedrivs denna av tjanstemannaorganisationen och representanter for
det politiska styret. Kommunstyrelsen skulle exempelvis, vid dess sammantraden, kunna
bjuda in foretradare for olika namnder i syfte att f& battre insyn och forstaelse for
verksamheten. En annan mojlig atgard ar att de befattningar med sarskilt utpekat ansvar for
uppsikten kontinuerligt aterrapporterar till kommunstyrelsen som helhet vid sammantraden.

Kommunstyrelsens uppsikt éver kommunala bolag ska vara tillréckligt omfattande for att
mojliggéra en bedomning om verksamheten som helhet har haft en sadan inriktning och
bedrivits pa ett sadant satt att den varit kompetensenlig. Dartill finns antal krav pa formerna
for detta. Bedomningen av bolagen ska framga av ett enskilt beslut. Det &r inte férenligt med
kommunallagen, att som i Haninge kommun, att inkludera prévningen i ett beslut om
kommunens arsredovisning. Ett enskilt beslut ska fattas for respektive bolag.® Vidare uttrycks
i forarbetena att det i normalfallet anses lampligt att besluten meddelas fullméaktige.” En
ytterligare brist ar att underlaget for provningen otillréckligt. Som underlag for beslutet om
arsredovisningen, som kommunen hanvisar till som den arliga prévningen av bolagen, ingar
enbart kommunens arsredovisning. Darmed saknas bland annat bolagets periodiska
rapportering och protokoll, vilka ska utgéra underlag till prévningen.® Vidare bor
kommunstyrelsen fortydliga skillnaden mellan moderbolagets agarstyrning och
kommunstyrelsens uppsiktplikt, dels internt, dels for de bolag som ar féremal for uppsikten.

Den prévning som enligt uppgift gors av att bolagen bedrivit sin verksamhet i enlighet med
det kommunala d&ndamalet baseras bland annat p& bolagsordningen och agardirektiv.

| sammanhanget kan darfér namnas att bedomningsgrunden ska vara det andamal som
fullmaktige preciserade i samband med att varden av en kommunal angelagenhet
dverlamnades, inte det uttryck det senare fatt i bolagsordningen. ®

Utifran ett frivilligt utvecklingsperspektiv finns mojlighet att starka systematiken i uppsiktens
planeringsfas. Det ar mycket positivt att kommunstyrelsen utifran en risk- och
vasentlighetsanalys genomfor kontroller som avser namnder och bolag. Kommunstyrelsens
interna kontroll blir séledes ett verktyg for uppsikten. Enligt var bedémning kan den
riskbaserade uppsikten vidareutvecklas. Kommunen star infor ett antal utmaningar pa kort
och lang sikt som fortjanar att belysas sarskilt inom ramen fér kommunstyrelsens uppsikt.
For att stérka uppsiktens pricksadkerhet kan kommunstyrelsen dvervaga att, i likhet med den
interna kontrollen, planera anvandandet av sina uppsiktsverktyg utifran en riskanalys. Pa sa
vis starks forutsattningarna for att uppsikten utdvas utifran de faktiska behoven och riskerna i
kommunkoncernen. Risken med avsaknad av medvetna och val underbyggda

5 | sammanhanget kan inflikas att kommunstyrelsen inte forfogar 6ver egna maktmedel 6ver namnderna, bortsett
frdn om fullmaktige har beslutat att styrelsen far fatta beslut om sarskilt angivna férhallanden som rér andra
namnders verksamhet. Kommunstyrelsen &r i annat fall hanvisad till att lamna rad, anvisningar och forslag till
atgarder i frdgor inom namndernas ansvarsomrade. | detta fall har dock inte kommunstyrelsen Gverskridit sina
befogenheter. | kommunens budget, som faststéllts av fullmaktige, framgar namligen att namnder till
kommunstyrelsen ska informera om atgardsplaner vid budget i balans.

6 Se Stattin, Daniel (2018) Forstarkta uppsiktsregler éver kommun- och landstingségda bolag. Sida 17.

7 Se prop. 2011/12:106

8 Se Stattin, Daniel (2018). Forstarkta uppsiktsregler dver kommun- och landstingsagda bolag.

9 Se Stattin, Daniel (2018). Forstarkta uppsiktsregler dver kommun- och landstingsagda bolag. Sida 18.
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stallningstaganden kring omfattningen av uppsikten ar att den utévas planlést utan
medvetenhet kring vad den &r tankt att astadkomma eller hur.

7. Svar pa revisionsfragor

Fraga

Har kommunstyrelsen
definierat vad
uppsiktsplikten innebér och
hur kand ar den i
kommunen?

Har kommunstyrelsen
utarbetat andamalsenliga
riktlinjer, rutiner eller
styrdokument som beskriver
hur uppsiktsplikten ska
bedrivas?

Utbvar kommunstyrelsen en
tillrdcklig och effektiv
uppsikt dver ndmnder och
bolag?

Har kommunstyrelsen
faststallt former for
aterrapportering till
kommunfullmaktige?

1 September 2021

Jan Darrell
EY

Svar

Delvis. Kommunstyrelsens uppsikt kan definieras utifran
ett antal perspektiv. Dels kan uppsikten definieras i termer
av vad den innefattar for uppgifter, dels hur den ska
utféras och i vilken omfattning. Vilka uppgifter som ingar i
uppsikten finns definierat i kommunstyrelsens reglemente.
Det skulle dock kunna fértydligas hur uppsikten ska
bedrivas och i vilkken omfattning. Vi aterkommer till detta
nedan.

Delvis. Avgorande for kvaliteten i uppsikten ar inte
formella styrdokument, utan hur den utdvas i praktiken.
Déaremot kan en tydligt genomtankt formell struktur
underlatta och understtdja det praktiska arbetet.
Kommunstyrelsens reglemente definierar uppgifter som
har baring pa uppsiktsplikten. Kommunens styrmodell
tillhandahaller strukturer for kommunstyrelsens
informationsinsamling, men besvarar inte fullt ut hur eller i
vilken omfattning uppsikten ska bedrivas. Daremot utgor
den en ram som tillgodoser kommunstyrelsen med
relevant information om ndmndernas verksamheter.

Delvis. Kommunstyrelsen bedriver en aktiv uppsikt éver
kommunens namnder. Forutom att kontinuerligt inhamta
andamalsenliga informationsunderlag vidtas aven
atgarder utifran de underlag som nar kommunstyrelsen.
Nar det kommer till den dialogbaserade uppsikten kan
denna dock utvecklas.

Uppsikten 6ver bolagen ar enligt var bedomning bristfallig.
Dels ar underlaget for kommunstyrelsens prévning av
bolagen otillréckligt, dels har beslutet kopplat till
provningen inte fattats i enlighet med kommunallagens
krav. | avsnitt 6.3 finns ett fordjupat resonemang om
denna fraga.

Delvis. Av forarbetena framgar att det anses lampligt att i
normalfallet férmedla kommunstyrelsens provning av
bolagen vidare till fullméktige. Eftersom kommunstyrelsen
inte fattat enskilda beslut for respektive bolag har det inte
varit mojligt att dverlamna dessa beslut till fullmaktige.

Herman Rask
EY
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8. Kallforteckning

Intervjupersoner

Avdelningschef fér verksamhetsstdd, social- och aldrefoérvaltningen
Ekonomidirektor

Enhetschef for utvecklingsenheten, social- och aldreférvaltningen
Forvaltningschef, social- och aldreférvaltningen

Forvaltningschef, utbildningsforvaltningen

Kommundirektor

Kommunstyrelsens 1:e vice ordférande

Kommunstyrelsens 2:e vice ordférande

Kommunstyrelsens ordférande

Marknads- och ekonomichef, Haninge bostader

VD, Haninge bostader

Verksamhetscontroller, utbildningsforvaltningen
Verksamhetscontroller, kommunstyrelseftrvaltningen

Dokument

Bolagsordning Haninge Bostader

Budget fér Haninge kommun 2021-2023

Foéretagspolicy for Haninge kommun

Haninge Bostader arsredovisning 2020

Haninge kommun delarsrapport 1 2021

Haninge kommun delarsrapport 2 2020

Haninge kommun arsredovisning 2020

Instruktion fér kommundirektoren

Kommunstyrelsens protokoll och beslutsunderlag fér 2021.
Planeringsdirektiv for mal och budget 2022

Reglemente for gymnasie- och vuxenutbildningsnamnden
Reglemente for kommunstyrelsen

Reglemente for socialnamnden

Riktlinjer for intern kontroll.

Strategi och budget gymnasie- och vuxenutbildningsndmnden 2021
Strategi och budget socialndmnden 2021

Agardirektiv Haninge Bostader
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