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KPMG:s uppdrag, metod och disposition

KPMGs uppdrag at Varmdo kommun har innefattat en analys av kommunens
foérebyggande arbete vad géller korruption och fértroendeskadligt beteende. Vi har darvid
bl.a. gjort en dversyn av kommunens styrande dokument p4 omradet och en 6versyn av
kommunens hantering av korruptions- och fortroenderisker med utgéngspunkt i
namndernas internkontrollarbete och riskanalyser.

Del 1 av denna rapport utgors av en genomgang av objektivitet och intressekonflikter i
offentlig verksamhet, en genomgang av tillamplig lagstiftning rérande jav, bisyssla och
relevant straffrattslig lagstiftning. Vi for ocksa ett resonemang kring, och ger forslag pa,
en definition av oegentligt agerande. Denna del av rapporten grundas pa studier av
juridisk och statsvetenskaplig litteratur, vilken refereras genom fotnoter i texten.

Del 2 av rapporten utgdér en bedémning av kommunens styrande dokument inom
omradet samt dess hantering av risker for korruption, jav och fortroendeskadliga
beteenden.

En sammanfattning av vara mest vasentliga bedémningar och rekommendationer
aterfinns nedan under rapportens avsnitt 3.

Analysen baseras pa best practice p& omradet utifran bl.a. aktuell lagstiftning,
Naringslivskoden! och ISO-standarden for antikorruptionsarbete.? | var bedémning tar vi
ocksd hansyn till litteratur pa korruptionsomradet, sasom rapporter fran
Brottsforebyggande radet (BRA), Statskontoret och Goteborgs
Granskningskommissions slutbetankande.® Vi utgar dessutom fran var erfarenhet fran
liknande granskningar i andra kommuner.

KPMG har tagit del av nio namnders?, inkluderat kommunstyrelsens (hadanefter "KS”),
internkontrollplaner for 2017, samt internkontrollrapporter for 2016.5 Vi har ocksa tagit
del av relevanta styrande dokument, tillampningsforeskrifter och tillhérande blanketter.

Vi har dessutom hallit 13 intervjuer med foretradare for kommunen; sex
namndordférande, inkl. KS, och sju chefstjansteman, enligt éverenskommelse med
kommunen.®

Avgransningar

KPMG har uppdragits att, vad galler forebyggande av oegentligheter och
fortroendeskadligt beteende, analysera Varmdd kommuns riskhantering och styrande
dokument. Vi kommer darfor inte att i detalj analysera samtliga aktiviteter som enligt best
practice utgdr korruptionsforebyggande atgarder. De aktiviteter som inte i denna rapport

1 Kod om gavor, beléningar och andra formaner | naringslivet, Institutet mot mutor (IMM).

2SO 37001 Anti-bribery management systems.

3 Amna, E, m.fl., (2013) Tillitens granser, Granskningskommissionens slutbetankande. Sandstens Tryckeri,
Goteborg.

4 Valnamndens internkontrollplan har inte varit inkluderad i var analys.

5 Dock noteras att Tekniska Namndens internkontrollrapport i dokumentet ” Rapport Internkontroll 2016
samtliga namnder” saknar innehall.

6 Se bilaga 1 avseende vilka funktioner som har intervjuats och vilka styrdokument som varit foremal for
analys och bedémning.
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kommer att analyseras i detalj ar darfor utbildning, kommunikation, rapportering och
utredning.

Vad galler relevant straffrattslig lagstiftning, behandlar rapporten de straffrattsliga
reglerna som vanligen hanfors till korruptionsproblematik, d.v.s. tagande och givande av
muta, handel med inflytande och troléshet mot huvudman. DA ett flertal kommunala
verksamheter innefattar myndighetsutdvning redogors aven for reglerna om tjanstefel.

Det bor dock noteras att korruption och andra oegentliga ageranden kan leda till andra
typer av brott, t.ex. bedrageri (BrB 9:1), forskingring (BrB 10:1) och brott mot
tystnadsplikten (BrB 20:3). Dessa brott behandlas inte i rapporten.
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Sammanfattande bedémningar och rekommendationer

KPMGs analys och bedémning av Varmddé kommuns férebyggande arbete rérande
korruption, jav och fortroendeskadligt beteende har utgétt frin de pa omradet centrala
styrande dokumenten och nadmndernas internkontrollarbete och riskbedémningar i
verksamheterna. KPMG har ocksa genomfort intervjuer med totalt 13 personer; sex
namndordférande och sju chefstjansteman.

Sammantaget finner vi att det bland de intervjuade politikerna och tjanstemannen finns
ett relativt stort intresse for de aktuella frdgorna men att medvetenheten om saval
riskhantering som innehallet i styrdokument, regelverk och processer varierar. Det
framgar vidare att det bland intervjuade politiker och tjansteman finns 6nskemal om
tydligare information och utbildning inom omradet.

KPMG har inte granskat kommunens implementering av de interna regelverken och till
vilken art och omfattning utbildning och information om dessa har kommit medarbetarna
till del.

Vid en samlad bedémning har vi funnit att det kravs forbattringar av saval utformningen
av flera av styrdokumenten som i nAmndernas och verksamheternas hantering av risker
for korruption och jav.

Sammantaget menar vi att uppfdljande kontroller avseende t.ex. avtalstrohet, granskning
av bisysslor, representation och dokumentation avseende identifierade javssituationer,
ytterligare kan forstarka det féorebyggande och upptéackande arbetet mot korruption, jav
och fortroendeskadligt beteende.

Nedan folier en sammanfattning av vara mest vasentliga bedémningar och
rekommendationer:

—  Styrdokument avseende representation
Vi foreslar att dokumentet uppdateras innehdllsmassigt med en utforligare
redogorelse av vad som kannetecknar en otillborlig forman och vilka rutiner som
gdller rérande internutredning och eventuell polisanmalan vid misstankar avseende
saval politiker som anstallda.

—  Styrdokument for bisysslor
Vi menar att den kortfattade information som i dagslaget finns tillganglig rérande
bisysslor inte ar tillrécklig. Vi rekommenderar att regelverket och rutinerna bor
tydliggéras genom en sarskild riktlinje/policy.

—  Styrdokument for inkdp och upphandling

Vi har inget att erinra mot innehallet i styrdokumenten i stort, men rekommenderar
att objektivitetskraven enligt lag och kommunens styrdokument pa omradet
fortydligas i dokumenten. Vi ser positivt pa det stod till verksamheterna som
forefaller finnas frdn  upphandlingsavdelningen och  verksamheternas
inképssamordnare. Vi ser ocksa positivt pa inférandet av e-upphandlingssystemet,
vilket férefaller kraftigt ha reducerat riskerna fér korruption och jav vid upphandling
och inkop.
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Styrdokument for sponsring

Policyn beslutades 2010 och uppgift om nagon 6versyn sedan dess saknas. Vi
rekommenderar att policyn ses 6ver och aktualiseras samt aven fortydligas bl.a.
med hanvisning till reglerna om mutor och jav.

Styrdokument for rekrytering

Sammantaget finner vi att riktlinjerna for rekrytering ar val utformade med en tydlig
struktur och relevant innehall. Vi ser positivt pa regleringen om bakgrundskontroller
och aven hanvisningen till javsreglerna. Dock bér policyn ses 6ver vad géller andra
mdjliga javsformer &n det i dokumentet nu ndmnda slaktskapsjavet.

Policy for intern kontroll

Vi menar att det av policyn pa ett tydligare satt bor framga att utgdngspunkten for
internkontrollplanen i sjalva verket ar riskbedémningen. Det bor i dokumentet eller i
tilhorande instruktion framga hur riskbedomningen ska genomféras och
dokumenteras, beddmningsgrunder fér val av arbetsrutiner samt eventuella
obligatoriska risker som ska bedémas.

Vad géaller kommunens hantering av risker for korruption, jav och andra oegentligheter
gor vi féljande bedémningar och rekommendationer:

Ett flertal av kommunens verksamheter innefattar olika former av
myndighetsutdvning, beviljande av stéd och bidrag samt medverkan vid
upphandling och inkop. Detta ar exempel pa verksamheter dar vi erfarenhetsmassigt
vet att det kan finnas ett intresse fran externa parter att paverka kommunens
handlaggning och beslut.

Endast tekniska namnden har i internkontrollplanen fér 2017 inkluderat risken for
korruption som en kontrollpunkt. Av intervjuerna framgar inte att Ovriga
verksamheter gjort nagon bedomning av risken for korruption i samband med
internkontrollarbetet. Vi menar att detta i forlangningen innebar att relevanta
kontroller avseende korruptionsriskerna inte kan utformas. Var rekommendation ar
darfor att risken for mutor, formaner och annan otillborlig paverkan av handlaggning
och beslut bor finnas med som en obligatorisk punkt i varje verksamhetsomrades
riskbedémningsprocess.
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- Teoretisk del

Objektivitet och intressekonflikter

Korruption innebar ett otilloorligt utnyttjande av den offentliga positionen for att uppna
privata fordelar; d.v.s. en otillbérlig sammanblandning mellan det offentliga uppdraget
och privata intressen.” | begreppet ingar bland annat att ge och ta emot en otillborlig
forman, maktmissbruk samt paverkan av tjansteutdvningen pa grund av jav, t.ex. i form
av vanskapskorruption.

Objektivitetskravet i den offentliga forvaltningen &r tydligt i svensk lagstiftning;
verksamheten ska bedrivas sakligt och opartiskt, d.v.s. utan hansyn till personliga
intressen. Medborgarnas fortroende kréaver att fortroendevalda och medarbetare i
offentliga verksamheter inte later sig paverkas av ovidkommande hansyn eller intressen
i sitt arbete. Det &r latt att skada fortroendet for en verksamhet, men mdédosamt och
tidsddande att bygga upp det.

Korruption i olika former anvands som medel for att paverka en befattningshavare till att
handla pa ett annat satt &n vad som normalt skulle vara fallet. Det handlar alltsad om
mojligheten att paverka den kommunala medarbetarens objektivitet i forhallande till ett
visst uppdrag.

Oegentlig handlaggning och beslutsfattande innebar ofta sdval ekonomiska skador som
fortroendeskador fér den drabbade organisationen. Ett robust férebyggande arbete, med
ett tydligt och val implementerat regelverk, kontrollaktiviteter som moter identifierade
risker och en plan for incidenthantering, kan vasentligt minska risken fér en organisation
att utsattas for oegentligheter i form av korruption.

Viss forskning gor gallande att det finns en stérre risk for korruption pa kommunal niva
an pa statlig niva. Anledningen till detta ska vara att den lokala offentliga sektorn inte &ar
utsatt for lika hard bevakning av media och allméanhet som den centrala motsvarigheten
samt genom fler informella vanskapsband dar natverk riskerar att paverka besluten.®
Bland de sarskilt korruptionskansliga funktionerna kan namnas myndighetsutdvning,
upphandling och inkép samt vard och omsorg.

Lagstiftning

Jav

Javsreglerna i kommunallagen (hadanefter "KL”) talar om nar nagon kan tankas ha ett
sadant intresse i ett arende att dennes opartiskhet kan ifrdgasattas. FOr att garantera ett
objektivt beslutsfattande, finns i KL ett antal javsregler som reglerar hur en saddan
situation ska hanteras.® Javsreglerna galler vid all arendehantering och riktar sig till den
som pa nagot satt kan paverka dess utgang. Det kan t.ex. réra sig om beslut om
anstallning av en anhdrig eller handlaggning av en upphandling dar tjanstemannen har

7 Se Sveriges kommuner och landstings (SKL) definition av korruption. Jfr a&ven definition av Transparency
International.

8 Se t.ex. Andersson, S. (2002) Corruption in Sweden: Exploring Danger Zones and Change, s. 122. Se
aven Amna, E, m.fl., (2013), s. 98.

9 Se KL 5:20 och 20a samt 6:25.
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agarintressen i ett bolag som lamnar anbud. | &renden som utgdr myndighetsutévning
ar reglerna om jav extra viktiga att beakta. Det kravs inte nagon personlig nytta eller
ekonomisk vinning for den inblandade politikern eller tjnstemannen foér att
bestammelserna om jav ska bli tillampliga.

Enligt javsreglerna far en tjansteman eller ledamot inte befatta sig med ett visst arende
om det foreligger nagon omstandighet som typiskt sett kan rubba fortroendet for
vederbdrandes opartiskhet vid handlaggningen av arendet. Reglerna galler inte bara den
som beslutar i ett &rende, utan galler aven den som bereder ett &rende. Den som &r javig
far normalt inte far vidta ndgon atgard i arendet éver huvud taget och inte heller narvara
vid det namnd-/styrelsesammantréade nar arendet behandlas och/eller beslutas.

Ingen enskild far gynnas eller missgynnas pa grund av personligt tyckande fran
beslutfattarnas sida. Javsreglerna syftar till att forhindra att felaktiga eller partiska beslut
fattas och aven till att undanréja varje misstanke om att det brister i forutsattningarna for
en opartisk bedémning.°

Klara fall av jav ar:

e om en medarbetare eller dennes narstdende ar sokande i arendet eller om
arendets utgdng kan vantas medfdra synnerlig nytta eller skada for medarbetaren
eller dennes narstaende

En medarbetare kan ocksa vara javig om det finns nagon annan sarskild omstandighet
som skulle kunna rubba fortroendet foér dennes opartiskhet, till exempel om han eller hon
ar

e van eller ovan med nagon som &r part eller intressent i arendet

e ekonomiskt beroende av en part eller intressent

e engagerad i saken pa ett sadant satt att misstanke latt kan uppkomma att det
brister i forutsattningarna for en opartisk bedémning

Om en medarbetare kanner till nAgon omstandighet som kan antas utgéra jav, ska denne
sjalvmant meddela detta, normalt till sin chef eller motsvarande. Ar medarbetaren
tveksam om jav foreligger bor denne ta upp fragan till diskussion. Om medarbetaren
skulle delta i ett arendes handlaggning trots att han eller hon ar javig kan detta leda till
att beslut i arendet 6verklagas pa grund av javet.

Javsregler enligt kommunallagen

Regler som omfattar namndledaméter och anstallda hos kommunen aterfinns i KL 6:25:

Sakagarjav (1 p.): Den som har att handlagga ett &rende ar javig om saken angar honom
sjalv. Sakagarjav foreligger om handlaggaren ar part i arendet eller har sddant intresse
i saken, som grundar besvarsréatt. Ett exempel &r att en tjansteman hos byggnadsnamnd
inte kan befatta sig med vare sig ett arende dar han sjalv ar sékande eller dar hans

10 30 1983/84 s. 326.
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granne ar sokande, d& han vid bifall av ans6kan som granne skulle ha rétt att 6verklaga
beslutet.'?

Ytterligare ett exempel ar ett fall dar Regeringsratten upphavde en socialnamnds beslut
att tillsatta en tjanst som socialchef, da namndens beslut inte hade tillkommit i laga
ordning. En av stkandena till tjansten hade deltagit som sekreterare vid arendets
behandling i namnden trots att drendet hade angatt honom sjalv och han pé grund av
jav varit forhindrad att delta.?

Intressejav (1 p.): En handlaggare kan likval anses javig om arendets utgang kan vantas
medfora synnerlig nytta eller skada for honom. Ett exempel pa intressejav ar ett fall dar
handlaggaren ager aktier i ett bolag som upptrader som part i ett &rende. Handlaggaren
kan da, beroende pa aktiekapitalets storlek och utgangens betydelse for bolaget, anses
vara javig och darmed férhindrad att delta i handlaggningen av arendet.

Alla fall av privat intresse i arendet medfor dock inte att handlaggaren anses javig. Enbart
det faktum att handlaggaren har ett intresse i saken som samhéllsmedlem gér honom
inte javig. En handlaggare som &r facklig fértroendeman ar heller inte foérhindrad att delta
i behandlingen av ett arende som ror det fackliga intresset.*®

Slaktskapsjav (1 p.): En handlaggare kan anses javig nar nadgon honom narstaende
berérs av arendet pa det satt som berdrts ovan, det vill siga om arendet berér eller om
arendets utgdng kan vantas medféra synnerlig nytta eller skada for handlaggarens
make, foralder, barn syskon eller annan narstaende. "Annan narstdende” markerar att
jav kan uppkomma &aven vid andra nara relationer, till exempel nar handlaggaren ar
sambo med den som saken angar.4

Stallféretradarjav (2 p.): Denna javsgrund innebar att handlaggaren ar javig om han
eller nagon narstaende ar stallféretradare for den som saken angar eller for ndgon som
kan vanta synnerlig nytta eller skada av arendets utgdng. Detta kan bli aktuellt till
exempel nar handlaggaren ar firmatecknare for en juridisk person eller som god man
eller foérmyndare representerar en person som ar sakagare eller intressent.
Stallforetradarjav forutsatter att handlaggaren har ratt att foéretrada den som arendet
galler och for dennes rakning foreta bindande rattshandlingar.

Ombudsjav och bitradesjav (4 p.): Handlaggaren anses ocksa javig om han som
ombud har fort talan i saken eller mot ersattning bitratt ndgon i saken.

Delikatessjav (5 p.): En handlaggare ar aven javig om det i ovrigt foreligger nagon
sarskild omstandighet som ar agnad att rubba fortroendet till hans opartiskhet i &rendet.
Denna javsgrund har utformats som en generalklausul eftersom den &r avsedd for vissa
situationer som inte tacks av 6vriga javsgrunder men dar det likval féreligger en risk att
handlaggaren inte kan forhalla sig helt objektiv.

Aven om det formellt foreligger en javsituation, kan forhallandena vara sddana att man
kan bortse fran jav. Det kravs dock att frigan om opartiskhet "uppenbarligen saknar
betydelse” och skall da réra sig om rent rutinbetonade arenden som registrering eller
utbetalning av 16n, eller situationer dar handlaggaren inte har nagon reell valmgjlighet.

11 Bohlin, Warnling-Nerep (2004) Forvaltningsrattens grunder. Norstedts Juridik AB, Stockholm, s. 139 och
Bohlin (2016) Kommunalrattens grunder, 7:e upplagan. Norstedts Juridik AB, Stockholm, s. 258.

12RA 1978 2:2.

13 Bohlin, Warnling-Nerep (2004) s. 139.

14 Bohlin, Warnling-Nerep (2004) s. 140. Kommentarer till punkten 4 frdn samma kalla.
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Av ordet "uppenbarligen” foljer att det &r en undantagsregel som skall tillampas med stor
forsiktighet. | ett rattsfall gallande antagande av en detaljplan hade en ledamot i
namnden samtidigt haft styrelseuppdrag for en verksamhet som kunde antas ha intresse
av planlaggningen. Domstolen ansag att misstanke kunde uppkomma om att det brast i
forutsattningarna for en opartisk bedémning och att det inte var uppenbart att fragan om
opartiskhet saknat betydelse. Ledamoten varit javig och domstolen upphéavde darfor
fullmaktiges beslut att anta detaljplanen.*®

Den javsregel som galler for fullmaktiges verksamhet aterfinns i KL 5:20, och forhindrar
en ledamot att handlagga ett &rende om detta personligen ror ledamoten sjalv,
ledamotens make, sambo, foraldrar, barn, syskon eller ndgon annan narstaende.

Av héansyn till den kommunala sjalvstyrelsen (RF 1:1, KL 1:1) har den javsregel som
galler for fullméktiges verksamhet givits en begransad rackvidd och motsvarar i princip
reglerna om sakagar- och intressejav med dartill anslutande slaktskapsjav. Férekomsten
av intresse- och sakagarjavsituationer begransas i princip till sddana arenden som angar
ledamoten personligen och dar han eller hon har ett ekonomiskt eller annat starkt
personligt intresse av utgangen i arendet.®

For revisorerna galler samma bestammelser om jav, och om hanteringen av javsfragor,
som for namndledaméter och anstéllda (KL 6:25 och 9:4). Uppkommer fraga om jav mot
nagon av revisorerna ska de samfallt besluta i saken och beslutet ska dokumenteras i
protokoll (se KL 9: och 9:15).%7

Det ar relativt vanligt att en fortroendevald har flera uppdrag, till exempel som ledamot i
en namnd och samtidigt ar engagerad i en stiftelse eller bolag som verkar inom
namndens verksamhetsomrade. Det har ansetts angelaget att bevara mojligheten till
dubbla engagemang i namnder och kommunala bolag. Ett undantag fran javsreglerna
har darfor gjorts for det fall att ett arende hos en namnd berdr ett aktiebolag dar
kommunen eller landstinget ager minst halften av aktierna eller en stiftelse utser minst
halften av ledamoterna.®

Jav enligt 25 § p. 2 och 5, det vill sdga stallféretradarjav och delikatessjav, skall da inte
anses foreligga enbart pa grund av att den som handlagger arendet ar stallforetradare
for bolaget eller stiftelsen eller p& annat satt ar knuten dit. Detta galler dock inte nar
namnden handlagger arenden som ror myndighetsutbévning mot enskilda, KL 6:27.
Javsreglerna ar ocksa tillampliga fullt ut nar en kommun, till exempel i bolagsform,
samverkar med andra rattssubjekt dar de inte har ett dominerande inflytande.

En fortroendevald kan ocksa ha dubbla engagemang i olika namnder. Det &r till exempel
vanligt att ordforandena i kommunens centrala namnder ocksa ar ledamoter i styrelsen.
Ett undantag fran regeln om delikatessjav har gjorts for att sddant jav inte ska anses
foreligga enbart pa grund av att den som handlagger ett a&rende hos en namnd, tidigare
har deltagit i handlaggningen hos en annan namnd (KL 6.27 2 st.). Nagot undantag har
daremot inte gjorts nar det galler dubbla engagemang i namnder och i féreningslivet, till
exempel nar en namndledamot samtidigt ar engagerad i en férening som hos ndmnden

15 MOD 2015-02-03, mal nr P 9209-14.
16 Bohlin (2016) s. 255 f.

17 Bohlin (2016) s. 288.

18 Bohlin (2016) s. 260 f.
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ansokt om bidrag eller annat ekonomiskt stod. | ett sddant fall kan det darfor uppkomma
en javsituation.*®

Konsekvenser av jav

Som namnts ovan far den som &r javig inte delta i handlaggningen av arendet, det vill
saga han eller hon blir obehorig. Tjanstemannen eller den fértroendevalde ar skyldig att
sjalv upplysa om att det foreligger ndgon omstandighet som kan tankas utgora jav mot
honom eller henne. For fullméktigeledaméter innebar detta framst vid deltagande i
Overlaggningar och beslut. En javig ledamot har dock aven ansetts delta i fullmaktiges
behandling av ett arende da han medgivits ratt att fore overlaggning och beslut lamna
fullmaktige vissa upplysningar.?® Den javige ledamoten behover dock inte lamna
sessionssalen eftersom fullmaktiges sammantraden ar offentliga.?!

Normalt sett ar kommunfullméaktige (hadanfter "KF") beslutsfér bara om mer an hélften
av ledamoterna ar narvarande, KL 5.18 1 st. Om nagon ledamot &r javig i ett arende
enligt de regler som galler for fullméaktige, far dock drendet handlaggas aven om antalet
deltagare pa grund av javet inte uppnar det foreskrivna, KL 5.19.

For namndledamoter och anstéllda galler enligt huvudregeln att de, nar de ar javiga,
varken far delta eller narvara vid handlaggningen av arendet.?? Det finns dock undantag
frdn denna regel. En handlaggare far, &ven om han &r javig, vidta sddana atgarder som
inte utan olagligt uppskov kan utféras av ndgon annan, KL 6.24 1 st.

Ytterligare ett undantag fran huvudregeln galler det fall att en handlaggare har anmalt
eventuellt jav. Myndigheten eller kommunen skall da snarast ta stéllning till javsfragan
om inte ndgon annan har tratt i handlaggarens stalle. Handlaggare som ar javig far da
delta i prévningen av javsfragan bara om namnden eller myndigheten inte ar beslutsfor
utan honom och ersattare inte kan tillkallas utan olagligt uppskov, KL 6.24 3 st.

Bisysslor

En bisyssla &r i princip varje syssla eller verksamhet som en medarbetare har vid sidan
av sin anstéalining och som inte kan hanforas till privatlivet. Det gor ingen skillnad om
sysslan sker i form av anstéllning, uppdrag eller i eget eller narstdendes foretag och det
har heller ingen betydelse om bisysslan ger ekonomisk ersattning eller inte.
Fortroendeuppdrag inom fackliga, politiska eller ideella organisationer réaknas inte som
bisyssla.?

En bisyssla kan vara tillaten eller otilldten. For anstallda i offentlig sektor finns sarskilda
regler om bisysslor. Enligt 7 § lagen om offentlig anstallning (LOA) far en arbetstagare
inte ha nagon anstallning, utdva nagot uppdrag eller verksamhet som kan rubba
fortroendet for hans eller hennes opartiskhet eller skada fortroendet for myndigheten.

19 Bohlin (2016) s. 261.

20 RA 1978 2:11.

21 Bohlin (2016) s. 257.

22 Bohlin (2016) s. 259 och Bohlin, Warnling-Nerep (2004) s. 144 f.
23 AD 1985 nr 69.
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Arbetsgivaren far vidare forbjuda en bisyssla som inverkar hindrande pa arbetet,
konkurrerar med arbetsgivarens verksamhet eller paverkar arbetstagarens
handlaggning av arenden.?

Bristfalliga rutiner rérande bisysslor i en kommun kan i sig inverka pa fortroendet for den
offentliga forvaltningen aven i de fall da bisysslorna inte ar att betrakta som otillatna. Det
faktum att en kommun har skrivna riktlinjer ska betraktas som en nddvéandig, men inte
tillracklig forutsattning for att man arbetar pa ett adekvat satt med bisyssleproblematiken.
Det racker inte att bara ha riktlinjer. Kommuner och landsting maste ocksa aktivt
informera de anstallda om innehallet i dem.

I kommunrevisionsrapporter som Statskontoret har analyserat, har revisorerna
rekommenderat kommuner som endast har information om bisysslor, att i stallet
omformulera informationen till en riktlinje dar det tydligare framgar vilka skyldigheter och
forhallningsatt som galler for bisysslor. Revisorerna har vidare poangterat att kontrollerna
borde sékerstallas genom ett uppfoljningssystem.?®

Otillatna bisysslor

e Fortroendeskadlig bisyssla ar inte tilldten. Exempel pa sadan bisyssla ar dar
javsproblematik uppkommer, t.ex. genom att en medarbetare hos kommunen i
sin bisyssla har att préva eller dverpréva vissa beslut som fattats hos kommunen.
Fortroendeskadlig bisyssla kan ocksa uppstd om en medarbetare har intressen i
foretag som anlitas av kommunen och medarbetaren beslutar om eller paverkar
beslut om exempelvis upphandling eller egendomsfoérvaltning.

e Med arbetshindrande bisyssla avses arbete eller uppdrag som inverkar negativt
pa arbetet hos kommunen, t.ex. genom att férsvarar mojligheterna att fullgora en
god arbetsprestation under arbetstid, att forskjuta arbetstid eller byta schema, att
forlagga normal jour eller beredskap eller att arbeta dvertid. Exempel p& sadan
arbetshindrande bisyssla kan vara regelbundet arbete hos bemanningsféretag,
annat landsting, kommun eller i egen firma.

o Konkurrerande bisyssla kan avse arbete eller uppdrag i verksamhet med samma
utbud och kundkrets som kommunen.
Straffrattsliga regler
Tagande och givande av muta (BrB 10:5a och 10:5b)
Att ta emot en muta for sin tjansteutévning &r ett brott mot det fortroende som en

uppdrags- eller arbetsgivare forutsatts kunna ha for den som utfor arbete eller uppdrag
fér hans rakning. Det ar med andra ord relationen mellan muttagaren och hans eller

24 Allmanna bestammelser (AB) 8 §, Sveriges kommuner och landsting.

25 Erlingsson och Ohrvall (2013). Kommunerna brister i hanteringen av anstélldas bisysslor. Publicerad i
Ekonomisk debatt, 3/2013.

26 Statskontoret (2012), Kopta relationer — Om korruption i det kommunala Sverige, 2012:20, s. 204.
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hennes huvudman som ar det som lagstiftningen avser att skydda. For Varmdd kommun
ar det medborgarna som ar huvudman.

Brottet tagande av muta (BrB 10:5a) forutsatter att en arbetstagare eller uppdragstagare
tar emot, godtar ett I6fte om eller begar, en otilloorlig forman for utévningen av
anstallningen eller uppdraget. Givande av muta (BrB 10:5b) ar en spegelbild av brottet
och reglerar ansvaret for den som lamnar, utlovar eller erbjuder en otillbérlig forman.

Brotten givande och tagande av muta ar straffbara redan pa forsoksstadiet och
transaktionen behdver inte dga rum eller ens accepteras av motparten.

For straffansvar kravs det att mottagaren begér, tar emot eller accepterar ett |6fte om en
otillborlig forman for utdvningen av anstallningen eller uppdraget. Det ar inte nédvandigt
att den som far formanen ocksa ar beslutsfattare, men formanen maste ha ett samband
med mottagarens arbete eller uppdrag. Aven en forman som begaérs eller tas emot innan
mottagaren fatt den aktuella anstallningen och efter det att anstallningen har upphort,
kan vara straffbar.

Férmanen kan vara materiell, sdsom kontanter eller ett konstverk, men det kan ocksa
vara en tjanst, t.ex. maleriarbete eller en hotellvistelse. Det kan aven réra sig om ett
erbjudande om uppdrag som t.ex. styrelseledamot eller ett erbjudande eller begaran om
att anstalla en anhorig. Férmanen behdover inte ha ett ekonomiskt varde utan kan vara
nagot som endast tillfredsstéller mottagarens arelystnad, fafanga eller njutning, sdsom
fortur i medlemskon till en attraktiv golfklubb eller sexuella tjianster.

Varje forman som kan misstéankas paverka tjansteutdvningen ska betraktas som
otilldten. Vid domstolsprévning av en formans otillbérlighet gérs en samlad bedémning
av alla omstandigheter som har betydelse fér det enskilda fallet. Det stélls sarskilt hdga
krav pa anstdllda i den offentliga sektorn. Synnerligt strangt ser man pa
myndighetsutdvning och offentlig upphandling.

Ordet otillborlig vallar ofta tolkningsbekymmer. Generellt kan man sdga att varje
transaktion som typiskt sett kan paverka funktionarens tjansteutdvning ar otillborlig. Har
mottagaren agerat i strid med huvudmannens intressen, eller haft sadant syfte, blir
otillbérligheten uppenbar. Det kravs inte att férmanen faktiskt har paverkat en viss
tjanstedtgard och inte heller att givaren har ett visst syfte med att ge eller erbjuda
formanen.?” Det ar tillrackligt att det finns en risk for beteendepaverkan.

Handel med inflytande (BrB 10:5d)

Brottet handel med inflytande tar sikte pa samspelet mellan tre aktorer. Allt kretsar kring
en makthavare och beslutsfattare (A) som, ensam eller tillsammans med andra, ska fatta
beslut i en viss frdga. Kring beslutsfattaren cirklar en enskild eller en organisation (B)
som har ett stort intresse av hur frdgan avgors och som énskar paverka utgdngen genom
att framfora sina synpunkter till den eller de ansvariga innan de skrider till beslut.

For att framfora sina synpunkter pa ett effektivt satt, kan B anlita en mellanman (C), som
ofta ar en professionell lobbyist men som lika garna kan vara ndgon som star

27 Cars (2012) Mutbrott och korruptiv marknadsforing. 3:a upplagan. Norstedts Juridik
AB, Stockholm, s. 71 f.
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beslutsfattaren personligen néra, for att C till A ska fora fram de argument, som talar for
B:s uppfattning.?®

Ansvar for handel med inflytande kan alltsa traffa den person som (i annat fall &n vad
géaller brotten tagande och givande av muta) tar emot, godtar ett 16fte om eller begéar
respektive lamnar, utlovar eller erbjuder nagon en otillbérlig forman, for att paverka
annans beslut eller atgard vid myndighetsutovning eller offentlig upphandling.

Troléshet mot huvudman (BrB 10:5)

Ett brott som, liksom mutbrottet, handlar om ett brutet fortroende, ar troléshet mot
huvudman. Det handlar om nar en person med fortroendestallining missbrukar sitt ansvar
att skota eller dvervaka en ekonomisk eller rattslig angelagenhet, eller en kvalificerad
teknisk uppgift. Missbruket av fortroendet ska leda till en skada fér huvudmannen, men
skadan behdver inte vara av ekonomisk natur.

Géarningen ska ha karaktaren av missbruk av foretrddarens stélining. Detta kan
uppkomma genom att foéretradaren har drivits av ett eget vinstintresse i affarer, som han
eller hon har utfért for huvudmannens rakning. Ett annat alternativ ar att det ar
foretradaren sjalv som ar motpart i affaren, sdsom kopare eller séljare.

Enligt BRA (2007) ar det ett rimligt antagande att troléshet mot huvudman, eller garningar
som ligger nara det brottet, ar forhallandevis vanligt. Det &r inte ett typiskt
korruptionsbrott men finns i dess utmarker eftersom det typiskt sett handlar om att
missbruka en fértroendestallning.

Tjanstefel (BrB 20:1)

En person som i sin tjanst utfor uppgifter, vilka innebar myndighetsutévning, och
medvetet eller av oaktsamhet asidosatter vad som galler for uppgiften, kan gora sig
skyldig till tjanstefel. Myndighetsutévning grundas ytterst pa samhallets
maktbefogenheter och innebar att man fattar beslut eller vidtar atgarder som medfor
rattsverkningar mot en enskild pa grund av offentligrattsliga regler.

Ledamoter av beslutande kommunala och statliga férsamlingar ar undantagna fran
reglerna om tjanstefel. Om samma person parallellt med fullmaktigeuppdraget ocksa har
uppdrag i namnd, omfattas denne av tjanstefelsregleringen i namnduppdraget.

Exempel pa myndighetsutévning ar beslut och handlaggning av arenden om bistand och
olika typer av tillstdnd. Det kan rora sig bade om atgarder som ar forpliktande och
atgarder som innebar en forman eller rattighet for den enskilde. Reglerna om tjanstefel
ar inte tillampliga nar det allmanna, t.ex. genom en kommun, &r part i avtal som kopare,
séljare eller arbetsgivare, utan sadana avtalsforhallanden bedoms enligt civilrattsliga
regler.

Ett exempel pa tjanstefel kan vara att en handlaggare manipulerar ett beslut om
utskankningstillstand for att han eller hon har ett personligt intresse i den sdkandes
verksamhet. Det finns ocksa exempel pa att handlaggare har tagit emot en muta for att
bevilja tillstdnd pa felaktigt grund. Detta kan d& bedémas som bade tagande av muta
och tjanstefel.

28 Se vidare SOU 2010:38, s. 173 f.
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Definition — korruption och fortroendeskadligt beteende

Alla typer av ageranden som syftar till gynnande av enskilda intressen, snarare an att
uteslutande fokusera pa kommunens uppdrag, riskerar att skada fortroendet for
kommunen och dess handlaggning och beslut.

Svensk korruptionsforskning har pa senare ar fokuserat alltmer p& maktmissbruk och
favorisering.?® | en rapport frin 2007 menar BRA att det &r maktmissbruk som verkligen
utgor korruptionens karna och aven det som forenar de manga olika definitioner av
korruption, som var och en forsoker beskriva korrupt handlande.*

BRA menar vidare att man vid sidan av maktmissbruk ocksé kan se intressekonflikt som
en forklaringsgrund till korruptiva beteenden, t.ex. i beslutssituationer, dér en av parterna
i eget intresse skjuter sin uppdragsgivares intresse at sidan. De menar ocksd att
maktmissbruket ar grunden till att korruptionsbrottsligheten anses sarskilt allvarlig, da
brotten begas av personer som har tilldelats makt i syfte att de ska férvalta den pa basta
sétt och att ett skadat fortroende leder till att samhallets legitimitet hotas.3!

Forfattarna till ESO-rapporten 2013:2 konstaterade att korruption i Sverige, enligt deras
synsétt, ar:

"[...] ett specialfall av maktmissbruk dar politiker och tjansteman utnyttjar sin
offentliga stallning for att pa ett otillborligt satt agna sig at favorisering, och
darmed bryter mot normen om opartiskhet/icke-diskriminering i den offentliga
maktutévningen, for att erhalla direkt eller indirekt personlig vinning for sig sjalv
eller narstdende i form av ekonomiska eller andra materiella fordelar.”32

Vi menar att Varmdo kommun bor definiera korruption och fortroendeskadligt beteende
tillrackligt brett for att omfatta samtliga odnskade ageranden dar medarbetare (saval
fértroendevalda som anstallda) i kommunen missbrukar sin funktion i syfte att gynna sig
sjalv eller annan.

For att underlatta forstdelsen av definitionen, foreslar vi att korruption och andra
medvetna odnskade och fortroendeskadliga ageranden benamns "oegentligheter”.

Vart forslag till definition av oegentlighet ar:

Oegentlighet

En avsiktlig dvertradelse av lag och/eller Varmdd kommuns interna regelverk, i syfte
att gynna sig sjalv eller annan.

2 Se t.ex. BRA (2007) Korruptionens struktur i Sverige. "Den korrupte upphandlaren” och andra fall om
mutor, bestickning och maktmissbruk, Rapport 2007:21, BRA, Vésterds, samt Rothstein och Theorell
(2008) What is Quality of Government? A Theory of Impartial Government Institutions. Publicerad i
Governance: An International Journal of Policy, Administration, and Institutions, Vol. 21, No. 2, April 2008
(s. 165-190).

30 BRA (2007), s. 7.

31 BRA (2007) s. 18.

32 Andreas Bergh et al (2013) s. 49. Allman nytta eller egen vinning? En ESO-rapport om korruption pa
svenska. Rapport till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, 2013:2.
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Oavsiktliga fel faller utanfor definitionen for oegentlighet. Vi menar att saddana fel
lampligen regleras i en uppférandekod. Risken for oavsiktliga fel kan minskas bl.a.
genom ett tydligt regelverk, information och utbildning.
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Beddmning av styrande dokument och riskhantering

Beddmning - styrande dokument

Best practice

Varje individ har ett eget ansvar att satta sig in i vad som galler enligt lagstiftning och
riktlinjer. Okunskap om vad som ar straffbart, t.ex. reglerna om muta eller bedrageri, ar
darfor inte nagon formildrande omstandighet. Ur ett preventivt syfte bor arbetsgivaren
ocksa informera medarbetarna i organisationen vad som galler enligt saval lag som
interna regler och hur dessa ska tillampas inom den egna organisationen.

Medarbetare bor av sin arbets- eller uppdragsgivare ocksa kunna erhalla rad och stod
for sitt agerande i saval akuta situationer som i form av allmanna riktlinjer.33

Styrdokument ar det interna regelverk som anger hur medarbetarna forvantas agera i
vissa givna situationer. Kommungemensamma styrdokument ska finnas p& plats
rorande formaner, intressekonflikter och bisysslor m.m. Dessa bor kontinuerligt foljas
upp och vid behov uppdateras.

Regelverket bor vara anpassat till verksamheternas individuella forhallanden,
verksamheter och risker samt vara forankrade i den praktiska verksamheten.

Regelverket bor vara tydligt och latt tillgangligt for all personal och andra personer som
agerar for kommunens rakning.

Styrdokumenten bor i vart fall innehalla3:
— Riktlinjer for erbjudande och mottagande av gavor och formaner samt jav

— Krav pa att anstdllda och uppdragstagare agerar i enlighet med for
organisationen tillamplig lagstiftning

— Vem eller vilken avdelning som ansvarar for policyn

— Hur policyn ska implementeras

— Oversyn och uppféljning av policyn

— Vart man kan vanda sig for information och radgivning

— Anvisningar om hur misstankta oegentligheter ska rapporteras

— Information om hur kommunen hanterar oegentligheter, d.v.s. hur misstankar
utreds samt hur misstankta medarbetare hanteras i olika situationer

33 Cars, T, (2012), s. 182.
34 Se bl.a. Amn4, E, m.fl. (2013) s. 202 f. och Statskontoret (2012), s. 177, 233 f.
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KPMG:s iakttagelser

Allméanna iakttagelser

Kommunen har, i vart fall vad rérande det interna regelverket om representation, mutor
och jav samt inkbép och upphandling, styrande dokument beslutade av KF samt
tillhérande anvisningar beslutade av KS eller annan funktion inom kommunen.

En allman iakttagelse &ar att det, av pedagogiska skél, finns foérdelar med att ha ett enda
dokument per fokusomrade, dar tillamplig lagstiftning, kompletterande interna regler,
exempel och allmanna rad framgar. | dagslaget behéver medarbetarna aterfinna och ta
del av tva eller fler dokument for att f& del av komplett information.

Det kan dock finnas behov av anvisningar for implementeringen av en policy, t.ex. genom
utbildning, och av sarskilda instruktioner for funktioner vilka har identifierats som sarskilt
riskutsatta.

Vi noterar att styrdokument beslutade av KF i vissa fall bendmns "riktlinje” och i andra
fall "policy”. Aven styrdokument beslutade av KS benamns i vissa fall "riktlinje”. Vi noterar
vidare att ett internt arbete med de styrande dokumenten nyligen har genomforts.

Styrdokument avseende representation m.m. samt mutor och jav
Nulage

Varmdo kommun har i dagslaget en riktlinje for representation samt mutor och jav med
dartill hérande tillampningsanvisningar. Riktlinjerna, vilka ar tillampliga bade fér anstallda
och fortroendevalda, beslutades av KF 2017-01-25.

Saval riktlinjerna som tillampningsanvisningarna ar detaljerade och redogor for gallande
lagstiftning och interna regler rérande intern och extern representation, interna och
externa gavor och formaner, relevanta straffrattsliga regler samt regler om jav.

Vi ser positivt pa att dokumenten aven ger exempel pa situationer dar formaner erbjudits
och pa javsituationer, samt instruktioner om hur sddana situationer ska hanteras av
medarbetarna.

Av dokumenten framgér inte med vilka intervall innehéllet ska revideras. Det framgar
heller inte hur kommunen avser att implementera regelverket i dess verksamheter.

Vad géller hantering av en korruptionsincident, framgar av tillampningsanvisningarna att
arbetsrattsliga atgarder kommer att vidtas och polisanmélan goéras. Angiven
rapporteringskanal ar narmaste chef eller annan 6verordnad. Det framgar inte hur och
av vem en eventuell internutredning kommer att utforas.

Av genomférda intervjuer framgar att flertalet chefer och politiker, men inte alla, ar
medvetna om att det finns riktlinjer for representation, mutor och jav. De som kanner till
dem vet att man kan hitta dem pa kommunens hemsida. Manga av intervjupersonerna
anmarkte pa att styrdokumenten pa omradet skulle behéva fortydligas.

Bland de intervjuade uttrycktes dnskemal om utbildning inom omradet korruption och jav.
Ett forslag som framférdes var att samtliga medarbetare skulle intyga skriftligen att de
tagit del av regelverket och atog sig att leva upp till kraven.
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Flertalet intervjuade politiker och chefstjansteman redogjorde vid intervjuerna for de
risker for korruption och jav och paverkan av beslut som de upplever i deras respektive
verksamheter. Manga pekade pa risker i samband med myndighetsutdvning och
inkop/upphandling. Det forefaller dock rdda en samsyn pa att det nyligen inférda e-
upphandlingssystemet avsevart har minskat riskerna vid upphandling.

Beddmning

Vad galler innehallet i de befintliga riktlinjerna for representation samt mutor och jav och
de dartill horande tillAmpningsanvisningarna menar vi att reglerna om mutor och jav,
vilka berér externa kontakter och medarbetarnas objektivitet och saklighet bor sarskiljas
fran regler och rutiner rérande intern representation och interna gavor. De senare &r
snarast en frdga om vilka formaner och gavor fran arbetsgivaren som ar skattefria
respektive skattepliktiga for medarbetaren. Av pedagogiska skal menar vi att regelverket
avseende dessa omraden bor separeras och redovisas i tva olika dokument.

Avsnittet om mutor och jav ar relativt kortfattat i de befintliga riktlinjerna. Det finns
dessutom vissa detaljer som bor justeras i innehdllet vad galler den straffrattsliga
lagstiftningen.® Innehallet bor dessutom utvecklas vad géller otillborlighetsrekvisitet vid
givande och tagande av muta, exempelvis om ett erbjudande ar 6ppet eller dolt,
paverkansrisken och sarskilt integritetskansliga funktioner.

Otillborlighetsrekvisitet ar sannolikt det mest komplexa rekvisitet i lagrummen och aven
det som successivt utvecklas genom réattspraxis. Det ar otilloorligheten i en forman som
ar vital vad galler eventuell straffbarhet och detta rekvisit bor darfor fortydligas och
uppdateras i storsta mojliga man.

Utgangspunkten for kommunens regelverk rérande korrupta och oegentliga ageranden
bor vara de risker som har identifierats i verksamheten. Det kan darfér vara relevant att
utforma specifika regler och specifika utbildningsinsatser, for sarskilt riskutsatta
avdelningar och yrkesgrupper. For att vara effektivt, bor regelverket ocksa forankras i
verksamheten.

Regelverket bor ocksa reglera att samtliga medarbetare har en skyldighet att ta del av
och agera i enlighet med kommunens regelverk och styrande dokument.

D& myndighetsutévning och offentlig upphandling anses sarskilt integritetskansliga, bor
riktlinjerna ange ett forbud alla typer av forméaner vid saddan tjansteutévning.

Vidare, enligt best practice, bor riktlinjerna hanvisa medarbetare till en specifik
avdelning/enhet inom kommunen, dit personal kan vanda sig for rad och stod i
korruptions- och javsfragor. Regelverket bor ocksa ange hur och till vem misstankar om
oegentligheter ska rapporteras.

De nuvarande tillAmpningsanvisningarna anger att arbetsréttsligt forfarande och
polisanméalan kommer att ske for det fall att en anstélld ger eller tar emot en muta.
Regelverket bor dven ange hur kommunen avser agera for det fall att en fortroendevald
misstanks for motsvarande brott.

Ett arbetsrattsligt forfarande bor dessutom rimligen foregas av en intern utredning, i syfte
att faststalla vad som skett och for att sdkerstélla nédvandig bevisning. Regelverket bor

35 Se t.ex. bedrageri, riktlinjerna sid. 8, 3 st. Hanvisning bor ratteligen vara BrB 9:1. Regler om atal finns i
20 kap rattegangsbalken (RB). 20 kap BrB innehaller regler om tjanstefel m.m.
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ange vilken enhet inom kommunen som ansvarar for en oberoende och objektiv
utredning av de misstankta oegentligheterna och hur en sadan utredning kommer att
utforas.

Denna rapport har inte analyserat Varmdé kommuns interna och externa
utbildningsinsatser och kommunikation rérande regelverket. Vi vill dock framhalla vikten
av en effektiv implementering av regelverket bl.a. genom utbildning och
tillgangliggérande av regelverket bland saval anstéllda och fortroendevalda som
affarspartners.

Styrdokument for bisysslor
Nulage

Regler om bisysslor &r en central del i arbetet med att sdkerstélla ett objektivt och sakligt
agerande. Det ar darfor av stor vikt att medarbetarna har en god forstaelse av
regelverkets innebérd, vilka begransningar som finns och orsaken till dessa
begransningar.

Varmdod kommun har i dagslaget en kortfattad information tillganglig fér medarbetarna
rorande anstalldas anmaélan av bisyssla. Av informationen framgar att bisysslor inte ar
tildtna om de rubbar fortroendet for objektiviteten, skadar kommunens anseende,
hindrar arbetsuppgifter eller konkurrerar med kommunens verksamhet. Hanvisning finns
ocksa till lag och kollektivavtal. | dokumentet finns en lank till anméalan om bisyssla.

Ansvaret for att informera personalen om reglerna ligger enligt dokumentet pa
enhetschef, som ocksa har ansvar for att arligen, enligt bifogad blankett, sammanstélla
befintliga bisysslor pa enheten och delge personalavdelningen. Delegation att fatta
beslut om bisyssla framgar av vissa nAmnders delegationsordning, dock inte i samtliga.

Av intervjuer med medarbetare i kommunen framgar att samtliga anstallda samt
ordférande i namnderna arligen ska fylla i blankett om bisyssla. Uppféljningen avseende
om samtliga har fyllt i anmalan forefaller variera mellan sektorerna. Det finns aven
chefstjansteman som sjalva inte har fyllt i anméalan. Personalavdelningen skickar varje
ar ut en paminnelse om att anmalan ska fyllas i, dock finns det inom kommunen ingen
central uppféljning att alla medarbetare verkligen har gjort det. Det forefaller inte
forekomma nagon, eller endast begransad, kontroll av att det som anges i anmalan om
bisyssla stammer.

Kunskapsnivan rorande bisyssla forefaller variera mellan de intervjuade personerna, dar
vissa visade god kunskap om regelverket medan andra har mer 6versiktlig uppfattning
om vad som galler. De intervjuade chefstjanstemannen sade att de inte har fatt nagon
utbildning om reglerna for bisyssla och gransdragningsproblematiken mot eventuellt
otillatna bisysslor.

Aven uppfoljningen av information om bisyssla forefaller variera mellan sektorerna. Vissa
chefstjansteman diskuterar bisysslor vid medarbetarsamtal, andra vid APT och man
diskuterar ocks& med berérd medarbetare nar fraga om specifik bisyssla ar aktuell.

En generell iakttagelse ar att det bland saval chefer som fortroendevalda finns 6nskemal
om tydligare riktlinjer och rutiner avseende bisysslor. Det finns aven ett intresse for en
mer formaliserad utbildning fér att hoja kunskapsnivan bland saval chefer som
medarbetare i Ovrigt. Det framférdes av intervjuade politiker att en granskning av
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personalens bisysslor och externa engagemang vore o©nskvard. Enligt uppgift
genomfdrde kommunen en storre granskning av anstalldas bisysslor for ca fem ar sedan.
Dessutom ska en stickprovsgranskning ha gjorts tidigare under 2017.

Beddmning

Offentliganstalldas bisysslor ar sarskilt reglerat i lag och kollektivavtal da de rent allmant
anses utgoéra en risk vad géaller oberoende och objektivitet. Likval som andra regelverk
vilka paverkar medarbetare inom kommunen, bor sadana tydligt reflekteras i
kommunens styrande dokument.

Vi finner att den information som i dagslaget finns tillganglig inom kommunen avseende
bisysslor inte ar tillracklig. Vi menar att regelverket bor tydliggéras genom en sarskild
riktlinje/policy, som inkluderar:

— Externt och internt regelverk

— Krav pa att lamna information om bisysslor

— Rutiner for medarbetare pa olika nivaer

— Beslutsprocess med hénvisning till delegation

— Rutiner for hantering och forvaring av bisyssleinformation
— Vilken uppféljning som ska ske avseende bisysslor

— Kontrollatgarder avseende bisysslor inom kommunen

Kommunen behover ocksd pa ett effektivare satt sakerstalla att den obligatoriska
informationen faktiskt lamnas av medarbetarna.

Delegation att besluta om otillaten bisyssla bor framgd av varje namnds
delegationsordning.

Regelverket behdver implementeras i organisationen, bl.a. genom information,
utbildning och uppféljning. Chefer som har behérighet och ansvar for att besluta om
bisyssla bor erhalla sarskild utbildning, dels for att kunna fatta korrekta beslut i det
enskilda fallet, men aven for att pa ett effektivt satt kunna informera 6vriga medarbetare
inom sektorn.

Vi menar ocksa att kommunen bor Gvervaga att genomfora en granskning av
medarbetarnas bisysslor, i syfte att skaffa sig kunskap om vilka bisysslor som faktiskt
finns inom organisationen och darmed kunna agera mot eventuella otillatna sadana.

Policy for sponsring

Nulage

Kommunens policy for sponsring faststdlldes av KF 2010-01-27. KS har det
overgripande ansvaret for policyn. Det framgar inte av dokumentet huruvida nagon
Oversyn och revidering av policyn har gjorts.

Policyn omfattar saval situationer dar externa parter sponsrar kommunal verksamhet och
sadan dar kommunen sponsrar externa parter.
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Vad galler sponsring av kommunala verksamheter, galler enligt policyn att sddan far ske
i mindre omfattning och endast om det bidrar till att uppna faststallda mal for
verksamheten.

Enligt policyn ska beslut om sponsringsinsatser &Gverstigande tva basbelopp fattas i
namnd eller bolagsstyrelse. Ovriga sponsringsarenden tas pa delegation med
rapporteringsskyldighet till namnden.

Kravet pa saklighet och opartiskhet framgar av policyn, samt att kommunen inte ska
utsatta sig for sadan paverkan att objektiviteten ifrdgasatts. Dessutom framgar att
sponsring inte bor ske i myndighetsutdvande verksamhet. Sponsring som kan leda till
misstanke om mutor ska inte forekomma.

Nagon hanvisning till javsregler finns inte i policyn.
Vara intervjuer berérde inte omradet sponsring specifikt.
Bedtmning

Inledningsvis noterar vi att policyn ar frdn 2010 och att det inte framgar om nagon
revidering gjorts sedan dess. En mer regelbunden Oversyn ar onskvard, bl.a. da
lagstiftning och interna regelverk kan ha forandrats och darmed paverka innehallet i det
enskilda policydokumentet. Dessutom finns i sponsringspolicyn en beslutsgrans for
sponsringsbeslut dverstigande tva prisbasbelopp. Aven sddana vardegranser ar nagot
som periodiskt bor ses over, for att sakerstalla att gransen ligger p& en 6nskvard niva.

Saval sponsring dar kommunala verksamheter ar mottagare som dar kommunen &r
sponsor av extern verksamhet rymmer ett antal risker i korruptions- och
fértroendehanseende.

Vi ser positivt pa att policyn redogor for kraven pa objektivitet och saklighet. Dock menar
vi att regelverket pé ett tydligare satt bor redogora for hur javsreglerna ska tillampas for
denna typ av beslut.

Policyns skrivning, att sponsring inte ska kunna leda till misstanke om mutor, far anses
uppenbar. Dock menar vi att denna formulering inte ar tillracklig som riktlinje och stéd for
beslutsfattare inom kommunen. Policyn bor innehdlla en mer utforlig beskrivning,
alternativt en hanvisning till relevanta delar av riktlinjerna om representation, mutor och
jav.

Av policyn framgar att sponsring inte bor ske i myndighetsutovande verksamhet. Da
myndighetsutévning ar ett sarskilt integritetskansligt omrade, menar vi att kommunen bor
se Over huruvida sponsring i myndighetsutdvande verksamhet alls ska vara tillatet.

Styrdokument for inkdp och upphandling

Inkdp och upphandling pekas i de allra flesta studier ut som ett sarskilt riskomrade for
korruption och otillbérligt gynnande.

Brottsforebyggande radet (Brd) publicerade, i samarbete med Konkurrensverket, ar
2010 en rapport om otilldten paverkan mot offentlig upphandling bland annat i kommuner
och landsting. | rapporten konstaterades att den kommunala upphandlingen var mer i
riskzonen for korruption &n den statliga. Ett skal till detta var att framfor allt mindre
kommuner har mindre erfarenhet av att genomféra upphandlingar och darfér har lagre
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kompetens an statliga myndigheter och bolag, inte minst for frdigan om var gransen gar
for muta.

Vissa foretradare for olika branscher hade till utredningen angett att det fran
leverantorernas sida upplevs som lattare att paverka upphandlare pa kommunal niva &an
statlig. Skalet ar att kommunala upphandlare ofta sitter fysiskt narmare sina leverantorer
an statliga.3®

Nulage

Kommunens policy for inkép och upphandling beslutades av KF 2014-02-19. Det framgér
inte av dokumentet huruvida ndgon Oversyn och revidering av policyn har gjorts. Till
policyn hérande riktlinjer beslutade av KS 2014-02-05. Dokumenten kompletteras med
en handbok for upphandling och inkdp, vilken ska anvandas av all personal som arbetar
med bestallningar, inkdp eller upphandling. Vi har vid denna granskning inte analyserat
och bedomt innehallet i handboken.

Policyn och riktlinjerna behandlar delvis samma och delvis olika omraden. Riktlinjerna
anger ansvarsfordelningen i den gemensamma kommunala forvaltningen samt tillamplig
struktur.

Enligt riktlinjerna ska alla inkbp genomfdras av, eller i ndra samarbete med, en
inkopssamordnare, som far en sarskild utbildning for att f& grundlaggande kunskaper i
inkdp och upphandlingsregler. Inkdpssamordnare utses av chef for respektive avdelning
eller enhet.

Ansvaret for verksamhetsspecifika upphandlingar ligger hos verksamheten. Stod och rad
ges da av upphandlingsfunktionen. Vi noterar ocksa att bestallningar och avrop fran
ramavtal sker ute i verksamheten.

Av var intervju med kommunens upphandlingschef framgick att det inom
upphandlingsavdelningen finns en god kunskap om riskerna for oegentligheter och jav i
samband med upphandling. Man har aven implementerat rutiner och elektroniska
kontroller, vilka minskar riskerna for saval medvetna som omedvetna fel. E-
upphandlingssystemet i sig ar en kontrollatgard som minskar riskerna for paverkan.

Upphandlingsenheten bedémer risken for paverkan i alla kontakter och i all
handlaggning. Upphandlingschefen menar att det finns sarskilda paverkansrisker inom
upphandlingsomradet, t.ex. att kommunanstéllda far en alltfor nara kontakt med
leverantorer vid entreprenadkontrakt. Det har enligt uppgift ocksd hant att nagon
tjansteman blivit bjuden pa en golfresa. Inom upphandlingsomradet har man nolltolerans
vad galler jav och formaner vid handlaggning och beslutsfattande.

Personalen pa upphandlingsenheten deltar ofta i externa utbildningar om mutor och jav.
3-4 personer gar kurs varje ar. Upphandlingschefen menar att det ar viktigt att de ar
uppdaterade pa regelverket eftersom de ar en stodfunktion till verksamheten. Han menar
dock att kompetensnivan inom kommunen varierar och att det finns behov av utbildning,
t.ex. genom workshops och dilemmadiskussioner anpassade till verksamheten.

Chefer inom forvaltningen, vilka har en omfattande upphandling, menar att LOU
tillampas strikt. Kravspecifikationer utformas tillsammans med kommunens upphandlare.

36 BRA 2010:9, Karteller och korruption — Otilldten p&verkan mot offentlig upphandling, s. 49.
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E-upphandlingssystemet minimerar riskerna for paverkan, da det automatiserar
processen och det inte forekommer nagra personliga kontakter eller bedomningar.

Beddmning

Vi har inget att erinra mot innehallet i dessa styrdokument i sig. Inkdp och upphandling
omfattas, liksom all annan handlaggning i kommunen, av objektivitetskraven i lag och
kommunens o©vriga styrdokument. Detta skulle med fordel kunna tydliggoras i
styrdokumenten for inkdp och upphandling, genom en referens till de regelverk som
behandlar mutor och jav m.m.

Vi noterar att tva avsnitt i policyn (avsnitt fyra och sju) bada har rubriken "Strategi”. Avsnitt
sju forefaller dock snarast behandla de grundlaggande principer som géller fér inkép och
upphandling inom kommunen. Av pedagogiska skal kan det vara en fordel att férandra
rubriksattningen, bl.a. for att fortydliga eventuell hanvisning till kommunens inképs- och
upphandlingsstrategi.

Sammantaget menar vi att, da bestallningar och avrop ofta sker ute i forvaltningen, det
inte &r tillrackligt att upphandlingsavdelningen och inkdpssamordnare har kunskap om
regelverket och risker for korruption och jav. Vi menar att det for samtlig personal som i
sin tjanst ar inblandade i ink6p och upphandling bor finnas krav pa en grundlaggande
kunskap om regelverket rorande saval inkop och upphandling som representation, mutor
och jav.

Vi ser positivt pa inforandet av e-upphandlingssystemet, vilket enligt det stora flertalet
intervjupersoner har lett till en vasentlig minskning av riskerna for att korruption och/eller
jav paverkar ink6ps- och upphandlingsférfaranden inom kommunen.

Vi menar vidare att uppfdljande kontroller, t.ex. rérande avtalstrohet, ytterligare kan
starka saval det forebyggande som det upptackande arbetet.

Utbildning och andra atgarder for implementering av regelverken har dock inte granskats
inom ramen for detta uppdrag.

Riktlinjer for rekrytering
Nulage

Kommunens riktlinjer for rekrytering beslutades 2016-02-10 av KS. Personalavdelningen
har bl.a. ansvar for att information och kunskap om rekryteringsarbete sprids inom
kommunen, samt for att erbjuda stéd och support till rekryterande chefer.

Riktlinjerna behandlar dels principerna om 6ppenhet, likabehandling och kvalitet, vilka
ska genomsyra all rekrytering i kommunen, dels ansvar pa olika nivaer och dels praktisk
vagledning for rekryteringsférfaranden.

Dessutom finns utforlig information om bakgrundskontroll och referenstagning av
slutkandidater.

Hanvisning gors ocksa till kommunallagens javsregler och vad som galler avseende
anstallning av anhorig. Det ar i detta sammanhang vart att notera att ingen hanvisning
gors till vad som galler vid andra typer av jav an slaktskapsjav.

KPMGs intervjuer berérde inte rekryteringsforfaranden specifikt utan fokuserade pa
frdgor om hur respektive verksamhet hanterar risker for bristande objektivitet och
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otillborlig paverkan av beslut i allmanhet. Intervjupersonerna tog inte heller sjalvmant
upp frdgan om rekrytering.

Bedbmning

Sammantaget finner vi att riktlinjerna for rekrytering ar val utformade med en tydlig
struktur och relevant innehdll. Den kan ses som nagot av en handledning i
rekryteringsfragor och ar tydlig med hur rekryterande chefer ska agera i olika situationer.

Vi ser positivt pa regleringen om bakgrundskontroller och &@ven héanvisningen till
javsreglerna. Dock far formuleringen om just anstéllning av anhorig anses innebéra att
det endast rader ett forbud att rekrytera en person dar det finns slaktskapsjav. Eventuella
andra javsformer, t.ex. delikatessjav vid ett rekryteringsforfarande dar en nara van eller
en ovan finns med bland kandidaterna, utgdr enligt nuvarande riktlinjer inte hinder for
handlaggning och beslut om rekryteringen.

Vi rekommenderar att kommunen gor en dversyn just vad géller riktlinjernas formulering
av jav vid rekryteringsforfaranden och tar stéllning till hur dokumentet bast ska behandla
objektivitetskravet i lagstiftningen.
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Beddmning - riskhantering

Best practice

Studier har visat att fA brott upptiacks av kommunerna sjilva, utan i stallet
uppmarksammas av privatpersoner och journalister. Det framstar enligt forskningen som
att det i den interna kontrollen i dag inte laggs tillrackligt stor vikt vid att leta risker for
korruption®’.

Verksamhetens risk for inblandning i korruption och andra oegentligheter bor utvarderas
regelbundet samt vid varje betydande forandring av organisationens struktur eller
verksambhet.

Styrdokument, intern kontroll, utbildning och 6vriga forebyggande atgarder bor utformas
med utgdngspunkt i de for verksamheten identifierade korruptionsriskerna.

| vart fall bor foljande inga i riskutvarderingen:38
- Var finns riskerna?
- Vilka ar riskerna?
- Hur stor ar sannolikheten for att agerandet intraffar?
- Hur allvarligt skulle det vara om agerandet intraffade?

- Hur kan man begransa riskerna?

Policy for intern kontroll
Nulage

Policyn for intern kontroll beslutades enligt dokumentet av KF i september 2011.
Ekonomi och upphandlingsavdelningen ansvarar for uppfdljning om uppdatering av
policyn. Det framgar inte av dokumentet huruvida nagon Oversyn och revidering av
policyn har gjorts.

Enligt kommunens policy om intern kontroll ska kommunen, med rimlig grad av sékerhet,
sakerstélla en andamalsenlig och kostnadseffektiv verksamhet, en tillforlitlig finansiell
rapportering och information om verksamheten samt efterlevnad av tillampliga lagar,
féreskrifter, policys m.m.

Kommunen ska darvid gora en avvagning mellan kostnadskontroll och kontrollnytta.
Kontrolinytta innebéar bl.a. vikten av att uppratthalla fortroendet for verksamheten hos
olika intressenter.

Kommunstyrelsen ansvarar for all intern kontroll rérande gemensamma regelverk,
riktlinjer, rutiner, system etc. Namnderna har det yttersta ansvaret for att utforma en god
intern kontroll inom respektive verksamhetsomrade.

Avseende namndernas internkontrollplaner anger policyn ett antal punkter som varje
plan ska innehalla. Bland dessa finns "vilka arbetsrutiner samt vilka kontrollmoment som

37 Statskontoret (2012), s. 95.
38 Se bl.a. Statskontoret (2012), s.176. Jfr Riksrevisionen, Skydd mot korruption i statlig verksamhet, RiR
2006:8, s. 32.
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ska foljas upp”, samt "genomford riskbedémning”. Dock framgar inte hur arbetsrutinerna
ska véljas ut eller hur riskbedémningen ska genomféras.

Beddmning

Utgangspunkten for ett effektivt internkontrollarbete far anses vara de risker som
identifierats i respektive verksamhet. For att kunna utforma och implementera relevanta
korruptionsforebyggande kontroller, menar vi att det ar av stor vikt att risken for sddana
ageranden behandlas i riskbeddmningen for varje verksamhet.

Riskbeddémningen namns i policyn som en sista punkt i listan med internkontrollplanens
innehall. Vi menar att det av policyn pé ett tydligare satt bor framga att utgangspunkten
for internkontrollplanen i sjéalva verket ar riskbedémningen.

Policyn reglerar i sin nuvarande utformning i huvudsak ansvar, uppféljning och
rapportering. Som 6vergripande policydokument har vi inget att erinra mot detta. Dock
menar vi att kommunen bor dvervaga att upprétta en till policyn hérande instruktion
avseende  hur  riskbeddmningen ska genomféras och  dokumenteras,
beddmningsgrunder for val av arbetsrutiner samt eventuella obligatoriska risker som ska
bedémas. Denna instruktion kan, som vi namnt tidigare, med fordel inforlivas i policyn.
Om kommunen foredrar att ha dokument p& olika nivaer, kan instruktionen beslutas av
KS.

Riskbeddmning och internkontrollplan
Nulage

Respektive namnd har det yttersta ansvaret for den interna kontrollen. Varje ar upprattas
internkontrollplaner, vilka baseras pa en analys av riskerna inom namndens
verksamhetsomraden.

Av de internkontrollplaner vi har tagit del av finns risken for korruption noterad endast i
Tekniska namndens internkontrollplan for 2017, dar risken specifikt anges avse
Fastighetsenheten.

Risken beskrivs som:

"Risk for korruption och otillaten affarsrelation samt risk att fakturabelopp inte ar korrekta
i hansyn till ramavtal/upphandlingar och utférda arbeten.”

Som kontrollmoment anges:
"Attestratter samt helt arbetsflode fran upphandling till avslutat uppdrag.”
Angiven kontrollmetod ska vara att:

"Utarbeta hur regelbundna slumpmassiga kontroller ska utféras. Extern revisor kommer
att nyttjas.”

Ovriga internkontrollplaner for 2017 som KPMG har tagit del av innefattar ingen
hanvisning till risken for korruption, mutor, otillborliga formaner, eller jav.

Genom de intervjuer vi har héllit framgar att flertalet chefstjansteman och
namndordférande ar medvetna om de risker for korruption och oegentligheter som finns
i sina egna verksamheter. Endast ett fatal av de intervjuade personerna beskriver dock
ett strukturerat arbete med riskbedémning och interna kontroller pa omradet.
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Flera chefstjansteman menar att namnden informerar sektorn om vilka kontrollpunkter
som ska finnas med i internkontrollplanen. Majoriteten av de intervjuade
chefstjanstemannen menar att de inte gér nagon kartlaggning av risk for korruption och
jav. En allman bild bland intervjupersonerna forefaller vara att "alla vet vad som galler”,
men att man inte formaliserat detta skriftligen. Flera chefstjanstemén menar dock att de
talar om dessa fragor pa bl.a. ledningsgruppsmaéten och liknande.

Beddmning

Ett flertal av kommunens verksamheter innefattar olika former av myndighetsutévning,
beviljande av stdd och bidrag samt medverkan vid upphandling och inkép. Detta ar
exempel pa verksamheter dar vi erfarenhetsmassigt vet att det kan finnas ett intresse
frAin externa parter att péverka kommunens handlaggning och beslut. Aven
verksamhetsomradena vard och omsorg anses vara sarskilt utsatta for
oegentlighetsrisker.

Vi menar darfor att risken for mutor, formaner och annan otillbérlig paverkan av
handlaggning och beslut bér finnas med som en obligatorisk punkt i varje
verksamhetsomrades riskbedomningsprocess. For det fall att denna risk bedéms som
lag i forhallande till andra, mer prioriterade, risker inom den individuella verksamheten,
behoéver den inte nddvandigtvis inkluderas som en kontrollpunkt.

Verksamheternas bedémning och hantering av sddana risker bor félja de punkter som
finns redovisade ovan avseende best practice;

— Var finns riskerna? (T.ex. vid handlaggning av bygglov, bistAndsarenden, inkop
etc.)

— Vilka ar riskerna? (T.ex. Risk for att handlaggare accepterar eller begar en
forman for att fatta ett visst beslut, javig handlaggning etc.)

— Hur stor ar sannolikheten for att agerandet intraffar? (T.ex. Medel)

— Hur allvarligt skulle det vara om agerandet intraffade? (T.ex. Mycket allvarligt.
Risk for fortroendeskada, bristande rattssakerhet och eventuell straffbarhet.)

— Hur kan man begransa riskerna? (T.ex. Utbildning av samtlig personal i gallande
lagstiftning och kommunens interna regelverk, stickprovsgranskning.)

Vi ser positivt p& att Tekniska namnden i sin internkontrollplan for 2017 har inkluderat
risken for "korruption och otillaten affarsrelation”. Vi menar dock att sadana risker
sannolikt aven finns i andra delar av Tekniska namndens verksamhetsomraden och inte
enbart vid Fastighetsenheten.

Vi ser ocksa beskrivningen av riskerna “korruption” och ”otillaten affarsrelation” som
alltfor allmangiltiga i forhallande till punkterna ovan. Begreppen bor preciseras ytterligare
for att o0ka forstaelsen for vilka risker som faktiskt foreligger i verksamheten.

Vi menar vidare att "korruption” och "otillaten affarsrelation” ar risker som bor separeras
i internkontrollplanen; dels fran varandra och dels fran den angivna risken rérande
inkorrekta fakturabelopp.

Var erfarenhet ar att tydligt beskrivna risker underlattar arbetet med att implementera
effektiva kontrollmoment och kontrolimetoder.
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Bilaga 1 — Intervjupersoner och dokumentation

Intervjuer har hallits med féljande politiker och chefstjansteman:
Ordférande KS

Ordférande Bygg, miljé och halsoskyddsndmnden, tillika ordférande KF
Ordférande Utbildningsnamnden

Ordférande SocialnAmnden

Ordférande Kultur- och fritidsnamnden

Chef for bistandsavdelningen

Chef for vatten, avliopp, renhalining

Driftchef

Upphandlingschef

Tf chef fér omsorgs- och valfardssektorn

Personalchef

Skolchef

Foljande styrande dokument har analyserats och beddmts:
Riktlinjer avseende representation m.m. samt mutor och jav

Tillampningsanvisningar till riktlinjer avseende representation m.m. samt mutor, jav och
andra oegentligheter

Policy for intern kontroll

Information om bisysslor med tillhérande anmélan och sammanstallning
Policy for inkdp och upphandling inom Varmdé kommun

Riktlinjer for inkdp och upphandling inom Varmdd kommun

Policy for sponsring

Policy for rekrytering
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