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liga, tydliga och mitbara i budgetdokumenten.
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Kommunstyrelsens uppsiktsplikt
Stockholms stad

Kommunstyrelsens uppsiktsplikt enligt kommunallagens 6 kap 1 §
bor definieras och beskrivas i styrelsens reglemente

Fullmiktige har fattat flera beslut i syfte att utveckla styrningen och
uppféljningen i staden. Kommunstyrelsen har ansvar for att dessa
beslut verkstills.

Kommunstyrelsen bér dven utdva uppsikten i forebyggande syfte
genom att ta ett stérre ansvar for internkontrollfragorna

Fullmiiktiges beslut om att minska antalet styrdokument har dnnu
inte forverkligats av kommunstyrelsen

Kommunstyrelsen har ansvar for att antalet mal ir rimliga, tydliga
och mitbara i budgetdokumenten

En tydlig ansvarfordelning mellan kommunstyrelsen och koncern-
styrelsen efterlyses betriffande genomforandet av uppsikten 6ver
bolagssektorn




Stockholms stads revisionskontor #r fackorganet for revision av stadens nimnder och
styrelser med tillhérande forvaltningar. Kontoret bitrider de fértroendevalda revi-
sorerna som kommunfullméktige utser for varje mandatperiod. Enligt sdrskilt bestut
av fullmiktige bitrider kontoret #iven de fortroendevalda bolagsrevisorerna i gransk-
ningen av stadens bolag.

Arligen upprittas del- och arsrapporter samt revisionsberittelser, dér revisionens syn-
punkter pa verksamheten i en ndmnd eller styrelse sammanfattas.

Andra viktiga iakttagellser, arbetsresultat m m under 16pande 4r dokumenteras i revi-
sionsrapporter.

Ytterligare enstaka exemplar av denna rapport kan bestillas frén:

Stockholms stads revisionskontor
Stadshuset

105 35 STOCKHOLM

Internadress Hantverkargatan 3 A, 1 tr
Tel: 508 29 000 Fax 508 29 399
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Sammanfattning

P4 uppdrag av de fortroendevalda revisorerna har revisionskontoret med hjélp
av konsult genomfort en granskning av kommunstyrelsens uppsiktsplikt. Syftet
med granskningen har varit att f en uppfattning om kommunstyrelsens uppsikt
dr andamalsenligt inriktad, har tillricklig omfattning och i 6vrigt genomfors pa
ett effektivt sétt.

Utifran den bilagda konsultrapporten vill revisionskontoret sammanfattningsvis
framf6ra nedan redovisade iakttagelser och synpunkter i syfte att utveckla kom-
munstyrelsens uppsikt Sver den kommunala verksamheten.

Kommunstyrelsens uppsiktsplikt enligt kommunallagens 6 kap 1 § bor
definieras och beskrivas i styrelsens reglemente

Kommunstyrelsens uppsiktsplikt bér definieras och fortydligas i styrelsens
reglemente. I syfte att utveckla och forbéttra styrelsens uppsikt 6ver den kom-
munala verksamheten bor uppsikten fortydligas vad den ska riktas mot. Det bér
sérskilt framhéllas att det & kommunstyrelsens ansvar att leva upp till kommu-
nallagens bestimmelser om ledning, samordning och uppsikt, inte stadsled-
ningskontorets.

Fullméktige har fattat flera beslut i syfte att utveckla styrningen och
uppfoljningen i staden. Kommunstyrelsen har ansvar for att dessa beslut
verkstiills.

En rad beslut har fattats av kommunfullméktige som syftar till att skapa bittre
forutsdttningar inte bara for ekonomisk styrning och uppf6ljning utan dven nir
det géller styrning och uppfoljning av verksamheterna. Beslut har bl a fattats
om att forbéttra och forenkla stadens styrmodell ILS. Kommunstyrelsen har hir
en viktig uppgift att f6lja upp att fattade beslut forverkligas och far genomslag i
verksamheten. Information och utbildning om ILS f6r fértroendevalda och
tjénstemén bor intensifieras. Omorganisationen av stadsledningskontoret fore-
faller ha skapat béttre forutsittningar &n tidigare att f6lja upp stadens verksam-
heter. I uppsiktsarbetet ingér insamling av aktuell och relevant information
genom rapporter och enkéter mm frin verksamheterna. Aterkopplingen till
nidmnder och forvaltningar som ldmnar uppgifter kan forbéttras.

Kommunstyrelsen bir dven utéva uppsikten i forebyggande syfte genom
att ta ett storre ansvar for internkontrollfragorna

Ett viktigt omrade for kommunstyrelsens uppsikt &r ndmndernas interna
kontroll. Kommunstyrelsen och dess forvaltning bor ta ett storre ansvar for
internkontrollfragorna. Stadens nuvarande regelverk f6r intern kontroll &r fran
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&r 2000 och bor ses 6ver, breddas och kompletteras med bl a att tydliggora
sambandet mellan ILS och systemet for intern kontroll. Dagens synsétt pd
intern kontroll handlar s&vil om intern styrning som kontroll med fokus pa att
identifiera och hantera risker som kan foérsvéra for nimnderna att pé ett
effektivt séft na sina mal.

Fullmiktiges beslut om att minska antalet styrdokument har 4dnnu inte
forverkligats av kommunstyrelsen

En sérskild fraga ér de 6ver 200 styrdokument som ska tillimpas av stadens
namnder och styrelser. Kommunstyrelsen har ansvar for att fullfélja fullmak-
tiges beslut att minska antalet styrdokument och att noga préva inforandet av
nya styrdokument. Det stora antalet styrdokument innebér ett stort problem i
sig for kommunstyrelsen och dven koncemstyrelsen nar det giller att 6vervaka
att styrdokumenten efterlevs och tilldimpas av nimnderna respektive bolags-
styrelserna.

Kommunstyrelsen har ansvar for att antalet mal dr rimliga, tydliga och
mitbara i budgetdokumenten

Fullméktiges mél i kommunstyrelsens forslag till kommande budgetar maste i
storre utstrackning vara tydliga och miétbara for att styrelsen pa ett &ndamals-
enligt sitt ska kunna f6lja upp och redovisa méluppfyllelsen. En tydlig méalbild
underléttar for nimnderna att utforma sina verksamhetsplaner.

En tydlig ansvarsfordelning mellan kommunstyrelsen och koncern-
styrelsen efterlyses betriffande genomforandet av uppsikten over
bolagssektorn

Koncernstyrelsens uppsikt 6ver dotterbolagen fungerar vil. Dock dr kommun-
styrelsens uppsikt 6ver stadshuskoncernen svagare eftersom koncernstyrelsen
till stor del ar gemensam med kommunstyrelsen. Detta innebér att den senare
genom den starka personunionen i viss mening har uppsikt 6ver sig sjélv.
Fullmaktiges dgardirektiv for koncernstyrelsen och dotterbolagsstyrelserna ar
en viktig utgangspunkt for en fungerande uppsikt 6ver bolagssektorn. Tidigare
har nimnts att dven i bolagssektorn finns ett alltfor stort antal styrdokument.
Koncernstyrelsen bor hir ha en viktig roll att begrinsa antalet styrdokument
och tydliggora vilka styrdokument av generell natur som ska gélla for samtliga
bolag.

Stadsrevisor
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Bitr. stadsrevisor
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1. Sammanfattning

P2 uppdrag av revisorerna i Stockholms stad har KPMG granskat om kommunstyrel-
sens uppsikt dr dndamaélsenligt inriktad, har tillricklig omfattning och i Svrigt genom-
fors pé ett effektivt sitt. Granskningen har omfattat dokumentstudier samt intervjuer
med chefer och andra nyckelpersoner inom bland annat Stadsledningskontoret, rotlar,

forvaltningar och bolag. Vi har frimst provat

1. om kommunstyrelsen har indamalsenliga riktlinjer och fullgoda instrument for att
leda och samordna stadens angeligenheter samt utdva uppsikt Sver badde ndmnder
och bolagsstyrelser och om riktlinjerna dessutom &r tydliga och kommunicerade

2. om kommunfullmiktige och kommunstyrelsen har avdelat tillrickliga resurser for
att fullgéra uppsikten 6ver ndmnder och styrelser bland annat om resurser — inom
framst SLK — har avdelats i den omfattning som erfordras for en &ndamaélsenlig
samordning och ledning

3. om kommunstyrelsen och dess forvaltning fortlpande arbetar pé ett &ndamalsen-
ligt sétt for att genomfora och vid behov forbittra uppsikten, om metoder, arbets-
sitt och resultat av arbetet 4r dokumenterade och tydliga samt om dokument och
intervjuer bekriftar och styrker detta

4. om nidmnder och styrelser k#nner till och respekterar kommunstyrelsens upp-
siktsplikt och underlattar genomforandet av den samt om detta kan bekriiftas av
intervjuer, ndmndprotokoll mm. '

Med utgangspunkt i de fyra revisionskriterierna ovan har vi granskat hur uppsiktsplik-
ten har definierats, vad uppsikten inriktas mot, vilken omfattning den har och om den
genomfors dndamélsenligt och effektivt. I denna sammanfattning redovisar vi kortfat-
tat resultatet av granskningen och relaterar véra synpunkter i huvudsak till de fyra

ndmnda kriterierna.

1. Vid prévningen av riktlinjer, styrinstrument mm anser vi forst att det finns skil att
fortydliga uppsiktsplikten i ett slags definition i exempelvis kommunstyrelsens regle-
mente. Vidare konstaterar vi att staden har beslutat om 6ver 200 styrdokument som
ska tillimpas av ndmnder och bolag. Denna méngd innebdr en svérighet i sig, och det
finns skil att intensifiera arbetet med att genomftra fullméktiges beslut att géra doku-
menten firre. Budgeten har blivit alltmer central som styrdokument, och dér framgar
numera alla relevanta riktlinjer. Det integrerade lednings- och styrsystemet ILS har
stor betydelse for kommunstyrelsens samordning och uppf6ljning, verksamheternas
kvalitet, miljéfragor mm. ILS har nyligen gjorts tydligare och mer heltdckande. Anta-
let begrepp i styrdokumenten har minskats, och det har gjorts klart att endast kommun-
fullmiktige och kommunstyrelsen kan besluta om stadsdvergripande riktlinjer. Beslut
har fattats dven om att skirpa uppf6ljningen av prestationer och effekter mot métbara
mal. Det #r viktigt att detta arbete drivs konsekvent och att redovisning och uppfolj-
ning i mojligaste mén kan goras webbaserad. P4 det principiella planet har staden
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kommit relativt 1angt nir det giller att utforma system for styrning, samordning och
uppfoljning av ekonomi och verksamhet. Det r dock dnnu inte mdjligt att utldsa négot
slags “resultat” och utvirdera hur fordndringarna i ILS kommer att fungera i praktiken.

Aven nir det giller bolagssektorn finns ett alltfor stort antal styrdokument att halla
reda pa. Uppsikten skots genom moderbolaget och dess styrelse, vilket till foljd av
personunionen innebar att kommunstyrelsen i ndgon mening har uppsikt dver sig sjélv.

2. Nir det vidare giller de resurser, inkl aktdrer och organisation, som anvénds i upp-
siktsarbetet kan foljande anges i korthet. SLK har en ny organisation som forefaller
andamalsenlig, &ven om kontoret och dess avdelningar dnnu inte tycks ha funnit sina
ritta arbetsformer. Personalen har &kat till ca 500, vilket motsvarar ca 1 procent av
stadens anstillda och torde mdjliggdra en stark ledning och samordning av stadens
verksambhet, dven om langt ifrdn alla 500 arbetar med styrning och ledning. Ca 170 av
dem #r knutna till tidsbegrinsade projekt. Det #r visentligt att SLK fortsétter att se
sver sin kompetensprofil och sin arbetsfordelning for att undvika ett alltfor starkt in-
ternt fokus och omfattande byrakrati. Det &r ocksd motiverat att SLK verkar for sam-
ordning och kommunikation mellan skilda aktrer med anknytning till uppsiktsarbetet.
Det giller inspektorer, ombudsmin och inte minst SLK:s olika avdelningar.

Nir det giller bolagssektorn anser vi att moderbolaget, storleks- och kompetensmas-
sigt, 4r vil anpassat till uppgiften att styra, samordna och félja upp dotterbolagen.

3. Arbetssdtt och metoder med anknytning till uppsiktsplikten finner vi vara rimligt vl
dokumenterade och tydliga. Genom de senaste drens fullméiktigebeslut om ILS mm -
grundade p3 bland annat SPO-utredningen — har kommunstyrelsen, genom SLK, med-
verkat till att forbéttra forutsittningarna nir det géller att samordna och fblja upp sta-
dens verksamhet och p4 annat sétt utva uppsikt. Det finns ett system for att transpor-
tera” ned fullmiktiges beslut till relevanta nivéer i resp ndmnd och bolagsstyrelse.

Stadens storlek och komplexitet gér att berdrda aktSrer bor fortsétta att forenkla sina
metoder for att samla in uppgifter. Det stiller ocksé betydande krav pd samverkan,
bland annat mellan SLK och de facknimnder som har stadsévergripande ansvar. Vida-
re har manga forvaltningar ett otillfredsstillt behov av feedback. SLK och andra cen-
trala aktdrer bor darfor forbittra sin aterkoppling, s& att de som lamnar in uppgifter,
men dven andra intressenter, kan ta del av 6vergripande analyser mm. Vi férordar att
okade anstriingningar gors for att sammanstilla och sprida sddana analyser. Vi foreslar
ocks4 att Stockholms stad i 6kad utstrickning gor systematiska jaimforelser med andra
storre stider nir det giller principer och metoder for att samordna och f6lja upp sta-
dens verksamhet. Det kan ocks4 finnas skil att géra fSrdjupade uppfoljningar och/eller
granskningar som belyser hur uppsikten och styrsystemen fungerar bland négra en-
skilda fack- och stadsdelsnimnders utférande enheter.
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Vid sidan av formella redovisningar och uppfoljningar, sdsom tertialrapportering mm,
finns ocksé en 16pande dialog mellan ansvariga i SLK och chefer m.fl. i forvaltningar-
na. Detta kompletterande, informella styrsystem 4r uppskattat och fungerar vil.

Nir det giller intern kontroll arbetar varje ndmnd och bolag med en é&rlig internkon-
trollplan, men det finns pa stads6vergripande niva otillrickligt fokus pa dessa frégor,
vid sidan av revisionens granskningar i efterhand. En brist 4r att det — vid sidan av reg-
lerna for ekonomiska forvaltning — inte tycks finnas en samlande policy eller annat
styrdokument som reglerar intern kontroll. Vi forordar att staden, i likhet med Stock-
holms lins landsting, 6verviger att utarbeta en sidan policy, utgiende frin begreppen
risk och visentlighet. Ansvaret bor ligga pa kommunstyrelsen och SLK.

Nir det giller bolagssektorn fungerar det praktiska arbetet med uppsikten val.

4. Ytterligare ett revisionskriterium géllde olika aktorers kunskap om och respekt for
kommunstyrelsens uppsiktsplikt och de krav p& samordning, uppf6ljning mm som f5l-
jer av denna. Vi har funnit att det bland stadens chefer finns en god kéinnedom om de
grundliggande styrdokumenten, sisom budgeten, ILS mm — dven om kunskapen upp-
fattas som svagare bland fritidspolitiker. Ataganden, rapportstrukturer mm inom for-
valtningarna utgér ofta frdn principerna i ILS, &ven om méngden av styrdokument ris-
kerar att hindra att forstielse och tillimpning tringer ned effektivt i resp organisation.
Detta giller i stort dven for bolagssektorn.

Sammantaget finner vi att det 3terstdr mycket att gora nér det géller att informera och
utbilda stadens ca 800 fortroendevalda och 1800 chefer rérande bland annat ILS, efter

de senaste &rens beslut om foréindringar.

Respekten for demokratiskt beslutade styrdokument & mycket stor bland stadens
tjdnstemén.

2. Uppdraget
Liksom i andra kommuner har kommunstyrelsen i Stockholms stad en huvuduppgift

nir det giller att leda och samordna fSrvaltningen av kommunens angeldgenheter. I
det ligger att kontrollera

o att de olika nimndema och bolagen bedriver sin verksamhet i enlighet med full-
miktiges mél och riktlinjer

o att forfattningar efterlevs

o att den ekonomiska forvaltningen &r effektiv och siker.

I uppsiktsansvaret ligger ocks att lamna rdd och forbittringsforslag samt att vid behov
fora upp fragor till fullmaktige for beslut. Hela detta uppdrag bendmns styrelsens upp-
siktsplikt, vilken omfattar hela kommunkoncernen, d.v.s. &ven de foretag dér kommu-
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nen har ett avgorande inflytande. Det innebér att kommunstyrelsen har en sérstdllning
i nimndorganisationen med avgdrande betydelse for strategisk och effektiv ledning av

stadens verksambhet.

P4 uppdrag av revisorerna i Stockholms stad har KPMG genomfort granskning av hur
kommunstyrelsen i Stockholms stad fullgér sin uppsiktsplikt gentemot ndmnder och
bolagsstyrelser. Vi har bland annat gétt igenom vad uppsiktsplikten inriktas mot, hur
uppsiktsplikten har definierats samt hur uppsikten fortidpande genomfors och vilken
omfattning den har. Vi har inom uppdragets ram fSrsokt bedéma om uppsikten
genomfors pa ett bade dndamaélsenligt och effektivt sitt. Vissa rekommendationer till
forbittringar redovisas 1 slutet av rapporten.

Arbetet har bedrivits i samrdd med revisionskontoret, som har bistatt med grund-
liggande faktaunderlag. Metoderna har innefattat studier och analys av en betydande
mingd styrande och &vrig dokumentation samt strukturerade intervjuer med 17 perso-
ner (se bilaga). Dessa &r chefer och andra nyckelpersoner inom dels Stadsledningskon-
toret och rotlarna, dels fack- och stadsdelsférvaltningar, dels bolagssektorn. Vi har ef-
terstrivat en jimforelse med andra svenska kommuners system och praxis nér det gill-
er uppsikten, pd grundval av KPMG:s liknande granskningar, men vi har funnit att
Stockholms situation &r si pass unik att det 4r svart att dra paralleller. Granskningen
har genomfbrts av konsulterna Lars Higgmark, Marten Levin och Maria Lindgren

Persson.

3. Vir uppfattning om en god uppsikt

Vir uppfattning om en ordning dir kommunstyrelsens uppsikt dr god kan sammanfat-
tas i foljande punkter, som ocksa har utgjort véra revisionskriterier.

-  Kommunstyrelsen har dndamalsenliga riktlinjer och fullgoda instrument for att
leda och samordna stadens angelidgenheter samt utdva uppsikt 6ver bade ndmnder

~ och bolagsstyrelser. Riktlinjerna &r tydliga och kommunicerade.

- Kommunfullmaktige och kommunstyrelsen har avdelat resurser for att fullgdra
uppsikten &ver nimnder och styrelser. Resurser — inom frimst SLK — har avdelats
i den omfattning som erfordras for en dndamalsenlig samordning och ledning.

-  Kommunstyrelsen och dess forvaltning arbetar fortlépande pa ett &ndamélsenligt
sitt for att genomfbra och vid behov forbittra uppsikten. Metoder och arbetssitt &r
dokumenterade och tydliga, liksom resultaten av arbetet. Att detta 16pande arbete
sker ska kunna bekriftas och styrkas genom dokument hos frimst SLK samt vid
intervjuer

- Namnder och styrelser kéinner till och respekterar kommunstyrelsens uppsiktsplikt
och underlittar genomforandet av den. Detta ska kunna bekridftas av intervjuer,
nidmndprotokoll mm.
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Det kan nidmnas att Svenska kommunfrbundet &r 2002 gav ut riktlinjer fér god revi-
sionssed i kommuner, dir vikten av §vergripande dgar- och styringsperspektiv fram-
holls, liksom styrelsens uppgift att leda och samordna forvaltningen. Dér betonades
ocksa den samordnande rollen i kommunens interna kontrollsystem. Det kan nimnas
att forbundet i en PM &r 2003 redovisade vissa kommunalrittsliga och andra aspekter
nir det giller uppsikt dver kommunala bolag, men att nuvarande Sveriges Kommuner
och Landsting i 6vrigt inte har redovisat ndgon samlad syn pa uppsiktsansvaret. Det
ska ocksa konstateras att Stockholm stad — savitt vi har funnit — saknar en tydlig defi-
nition av uppsikten, nigot som skulle ha kunnat regleras i exempelvis kommunstyrel-
sens reglemente. Denna fraga kommenteras i det f6ljande.

4. Riktlinjer och instrument for uppsiktsplikten

Beskrivning

Det finns idag enligt uppgift 6ver 200 riktlinjer/styrdokument som i ndgon mening ir
stadstvergripande och ddrmed paverkar mdjligheten att bedriva uppsikt. Det giller
dokument som ir bade #r styrande och beslutade av kommunfullméktige eller kom-
munstyrelsen. Det sdger sig sjilvt att det stélls stora krav pa en effektiv samordning
och uppf6ljning av alla dessa riktlinjer. For att underlétta for ndmnder och forvaltning-
ar har inom staden gjorts en sammanstillning 6ver fullmé#ktiges alla uppdrag, uppdela-
de pa de nimnder som berdrs. Dirutdver kommer bland annat en stor méngd lagar
och statliga férordningar samt olika kommunala beslut som har fatt stadsdvergripande
verkan, exempelvis pd utbildnings- socialtjinst- och miljoomradet, hittills frimst av
facknimnderna pa dessa omraden. Gillande styrinstrument har hittills fatt ett 30-tal
olika beteckningar, bland annat program, policies, riktlinjer, planer, plattformar, vi-
sioner, reglementen, strategier och anvisningar. Hir ska ett fatal av de viktigaste styr-
dokumenten/riktlinjerna nimnas.

Kommunallagen, 6 kap 1-3 §, anger bland annat att kommunens styrelse ska

o leda och samordna forvaltningen av kommunens angeldgenheter och ha uppsikt
Sver ovriga ndmnders verksamhet

o ha uppsikt 6ver kommunal verksamhet som bedrivs i bolag

o uppmirksamt folja de frigor som kan inverka pa kommunens utveckling och eko-
nomiska stillning

o hos fullmiktige och nimnder géra framstéllningar samt frin n&mnder begéra in
yttranden och upplysningar.

Kommunstyrelsens reglemente hénvisar till lagtexten men innehéller ingen definition
eller avgrinsning. Under rubriken ”Allménna uppgifter” stadgas i 1 § endast: Kommu-
nallagen innehdller foreskrifter om kommunstyrelsen. Harutéver gdller bestdmmelserna i det-
ta reglemente. Direfter foljer direkt reglerna om ekonomisk férvaltning mm. Det kan
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nimnas att Goteborgs stad i sitt reglemente f6r kommunstyrelsen har valt att precisera
och utveckla det 6vergripande ansvaret for uppsikt 6ver ndmnder och styrelser.

Stadens integrerade lednings- och styrsystem, ILS, ska bland annat “sammanfatta och
forena” de befintliga strategierna for kvalitetsutveckling, miljoledningssystem, bud-
getordning mm. ILS bygger p4 att staden tillimpar malstyrning och uppf6ljning av re-
sultat mot mal. Systemet infordes i slutet av 1990-talet och har foréndrats senast under
2005. Ett viktigt syfte dr att skapa tydlighet och sikerstilla att kommunfullmaktiges
(for narvarande fem) inriktningsmal genomsyrar hela stadens verksamhet. Det skall
vara klart vad verksamheterna forvéintas uppnd och hur det skall ske. Beslut och verk-
samheter p4 olika niv3er ska foljas upp. Det ska bland annat bli tydligt for stadens an-
stillda vilka samband som finns mellan ekonomi, kvalitet, upphandling, miljémal osv.
Det har betydelse for arbetet med uppsikt 6ver nimnder och styrelser.

Ett viktigt stillningstagande gjordes i april 2005 nir kommunfullméktige beslutade att

o minska antalet styrdokument och detaljstyrningen, kostnadsberékna, samordna
och gora styrdokumenten tillgingliga, f6lja upp och aktualitetspréva dem samt
koppla dem bittre till stadens budget

o kommunstyrelsen, facknimnder och koncernstyrelsen ska folja SLK:s checklista
och begrepp nér nya styrdokument tas fram,

o kommunstyrelsen fir uppdraget att se till att forslagen genomfors, kommuniceras,
f51js upp och revideras.

Bakgrunden till besluten 1ag i utredningen om stadens politiska organisation, SPO-
utredningen, som konstaterade att Sverblick Gver styrdokumenten saknades och att
oklarhet radde om vilka dokument som fortfarande gillde samt att de varken var sam-
ordnade, enhetligt utformade eller kostnadsbersknade. Att genomfora forenklingsfor-
slagen fran dels utredningen, dels SLK péborjades under 2005 och beréknas ta flera ar.
I beslutet frén april 2005 slas klart fast att styrdokument som inte har faststillts av
fullmiktige eller kommunstyrelsen méste tas upp till beslut pa den nivén eller annars
utmonstras. Det ligger pa sivil kommunstyrelsen som facknimnder att fortlspande
arbeta med att utveckla ILS och bland annat minska antalet styrdokument liksom de-
taljeringsgraden. De kvarvarande dokumenten ska kopplas tydligare till budgeten men

ocksé synliggoras for allménhet, anstillda och fortroendevalda. For ev nya styrdoku-

ment maste som nimnts en checklista gas igenom i syfte att bland annat samordna och
forenkla dokumenten.

I oktober 2005 beslutade fullmiktige om en revidering av struktur och begrepp i ILS-
systemet samt att kommunstyrelsen, i samverkan med koncernstyrelsen, ska ta fram
och infora ett gemensamt webbaserat system for verksamhetsuppfSljning i staden. Det
vintas underlétta insamlingen och sammanstillningen av uppgifter och dérmed upp-
sikten over stadens olika verksamheter. I besluten ingick ocksd en uppmaning till
namnder och bolagsstyrelser att fora dialog med enheterna enligt kvalitetsstrategins
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begrepp samt ett uppdrag att vidareutveckla IT-stéd och budgetuppftljning for att
kunna underlitta bade effektivisering och uppgiftslimnande till staten och andra in-
tressenter. Andra viktiga uppdrag som gavs &t kommunstyrelsen var att ocksa utveckla
och kommunicera ILS samt att utbilda om stadens kvalitetsarbete.

Dirtill kommer en rad andra beslut dér fullméktige har faststillt riktlinjer som ska gél-
la for alla nimnder och fSrvaltningar samt i olika utstrackning for bolagens styrelser.
Ett av flera exempel #r stadens finanspolicy och de anvisningar av kommunstyrelsen
(ekonomiutskottet) som 4r kopplade till denna policy. Ett annat giller regler for eko-
nomisk forvaltning, ett tredje ror personalpolitik, ett fjirde avser stadens miljoprogram
osv. SLK ger ocksa ut Cirkuldr mm, sdsom det frdn Ekonomiavdelningen om intern

kontroll.

Bland riktlinjerna kan #ven riknas in olika slag av anvisningar till nimnderna for rap-
portering till kommunstyrelsen/SLK resp moderbolaget. Ett exempel &r anvisningarna
for uppfolining av gillande budget. Ett annat exempel géller anvisningar for kvalitets-
redovisning av stadens pedagogiska verksamheter, som berér Utbildningsndmnden
och de 18 stadsdelsnimnderna, och dir utbildningsforvaltningen har fitt kommunsty-
relsens uppdrag att sammanstilla redovisningarna. En mélséttning &r hér att tillgodose
bade statens och stadens dnskemal om redovisning i ett samlat dokument.

Sjalvklart finns fler dokument och riktlinjer som har betydelse for uppsikten, sdsom
nimndernas reglementen, stadens skolplan mm. Men i denna rapport har endast de
mest centrala behandlats. Som namnts finns en mycket stor méngd riktlinjer som géll-
er for stadens némnder, bolag och verksamheter, och om man samlar dessa blir det en-
ligt uppgift 15-20 pérmar. Redan det stora antalet innebér en betydande svérighet frén

lednings- och uppfoljningssynpunkt.

Limnade synpunkter avseende riktlinjer och instrument

 Vissa av dem vi har talat med konstaterar att det nu finns bra instrument och 6vriga
forutsdttningar for en god uppsikt och styrning pa stadsGvergripande nivd, men att
verkligheten dnnu inte har hunnit ikapp. Bland annat 4r det nya SLK:s arbetsformer
inte helt faststillda. Ett problem pé sikt for tjnstemén pé olika nivder i staden kan
ocksd vara att synen pa uppsikt skiftar med politisk majoritet. Vissa partier betonar
mer den ekonomiska kontrollen och starka facknimnder, medan andra betonar dven
verksamhetsstyring och en stark central kommunledning (och ett starkt SLK). Det har
att gora med olika uppfattning om var grinsen mellan sjélvstindighet och verksam-

hetsstyrning ska dras.

Det anses positivt att de ménga detaljerade uppdragen och “ska-kraven” dr pa vig att
minskas och att det ir inriktningsmélen som ska styra. Men flera intervjupersoner an-
ser att det finns for manga styrdokument. Att mélen och policydokumenten &r sé talri-
ka anses hinga samman med att manga politiska partier och sérintressen behover fa
sina hjértefragor tillgodosedda. Méngden olika uppfoljningsverktyg och en stor volym
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sterrapportering dr ocksd besvdrande — det giller sirskilda beslut, inspektorsfunktio-
ner, ombudsmin och ett flertal enkéter.

Under 2000-talet har strukturerade anstringningar gjorts for att exempelvis minska
antalet styrdokument, dock med mycket begrinsat resultat. Samtidigt har nya riktlinjer
tillkommit, vilket i stillet har 6kat den samlade massan av riktlinjer som nimnder och
bolagsstyrelser ska beakta. (Har finns en tydlig parallell till svarigheterna for statliga
myndigheter att, trots stora anstringningar, minska regelverket och uppgiftsbordan for
ndringslivet.) Det har ocksa enligt uppgift bland t ex chefer for bolag och tunga fack-
forvaltningar funnits kritik mot ILS for centralstyrning. Inom ramen for uppdraget och
véra relativt f4 intervjuer har vi dock inte kunnat bekrifta denna bild.

Flera av dem vi har talat med anser att det fordndrade ILS faktiskt har medfort en 6kad
tydlighet. Nar det giller att tolka de angivna uppgifterna och hur de ska utftras upp-
kommer samtidigt svarigheter enbart till f5ljd av méngden av riktlinjer och systemets
komplexitet. Att snart sagt varje fullmaktigesammantrade beslutar om nya riktlinjer —
trots en generell ambition om minskning — forsvarar for aktorer i staden att fa tydlig
overblick dver helheten. Att fullmiktiges inriktningsmél nu borjar betonas mer ses
som naturligt av flera intervjupersoner, dven om ytterligare forenklingar av tilldmp-
ningen av styrnings- och uppfoljningssystemet &r angelégen for att na tkad tydlighet.
Dessutom anser vissa av de intervjuade att politiska beslut ibland ger begrinsad vig-
ledning om prioriteringarna, vilket tvingar forvaltningar att géra tolkningar av vad som
ar "viktigt av allt det viktiga”. Detta #r ett generellt problem for alla politiskt styrda
organisationer.

Nir det giller bolagssektorn kommenterar vi styrdokument mm samlat i avsnitt 7. Ak-
tdrernas kunskap om och respekt for styrdokument och uppsiktsarbete redovisar vi i

avsnitt 8.

KPMG:s bedomning av riktlinjer och instrument

For att arbetet med uppsikten ska kunna fungera dtminstone i “teorin” &r det viktigt att
riktlinjer mm &r tydliga och dndamalsenliga och att de mdjliggér den uppfSljning mm
som foljer av lagkraven. Har foljer vir bedomning av stadsledningens instrument fr
att bland annat leda och samordna forvaltningen av stadens angelégenheter. I det f5l-
jande (avsnitt 5 och 6) belyser och vérderar vi dessutom systemets aktSrer och hur ar-

betet fungerar i praktiken.

Vi konstaterar att frigan om uppsikt i betydelsen styring, samordning, uppfoljning
och utvirdering berdrs i flera olika dokument, men att kommunstyrelsen inte har gjort
en samlad “definition” eller beskrivning av uppsiktsplikten och hur den ska fullgéras. I
styrelsens reglemente behandlas inte denna fréga och dessa arbetsuppgifter; dér hénvi-
sas i stillet till kommunallagen. I nigon mén kan sigas att definitionen aterspeglas i
ILS-strukturen och i de &rligen dterkommande styrdokumenten, som dock #r omfat-
tande. En vigledning till hur staden ser p4 denna viktiga uppgift framgér dven av bud-
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geten, dir huvuduppdraget f5r kommunstyrelsens forvaltningsorganisation, Stadsled-
ningskontoret, anges vara att

bista kommunfullmdktige och kommunstyrelsen i arbetet med att leda och samordna
forvaltningen av kommunens angeldgenheter och ha uppsikt over ndmnder och bo-
lags verksamheter. Att forse kommunfullmaktige och kommunstyrelsen med besluts-
underlag som gor det mdjligt att utéva en sammanhdngande ekonomisk och verk-
samhetsmdssig styrning — uppfoljning och utveckling av stadens samtliga verksamhe-
ter dr en grunduppgift. Arbetet ska vara koncernovergripande, stadsévergripande,
léngsiktigt och strategiskt.

Enligt vr mening &r det dock mdjligt att frigan om ansvar och arbetssatt nér det géller
att utéva uppsikt skulle vinna pé att behandlas i ett sérskilt dokument — kommunstyrel-
sens reglemente eller ett tilligg till en arbetsordning — dar uppsiktsplikten preciseras
och ansvarsforhillanden klargérs. Det skulle kunna skingra den osidkerhet som, trots
ILS-besluten, drdjer kvar hos vissa akttrer nér det géller roller och ansvar. Mot detta
kan mdjligen tala att det skulle medfora att ytterligare ett styrdokument laggs till de
ménga som stadens alla ledande befattningshavare redan ska hlla reda p8 och beakta.

Som grund for arbetet med uppsikten &r det viktigt att det skapas ordning och reda
bland stadens styrinstrument och riktlinjer samt att det finns kunskap om dem i hela
organisationen. De méste ocksd vara enkelt tillgéngliga. For att dessa styrdokument
ska fylla sin funktion récker det alltsa inte att de har utfirdats av fullmaktige och/eller
kommunstyrelsen och dess forvaltning. Det 4r ocksa viktigt att de &r klara och tydliga,
kommunicerade och kinda samt respekterade av samtliga berdrda. Information och
utbildning bor intensifieras. En av flera fordndringar som &r pa vég att inforas efter
beslut under 2005 #r att begreppen” blir firre och mer enhetliga nér det géller styrdo-
kumenten. Det 6kar tydligheten. De begrepp som ska bevaras dr dock fortfarande sju
till antalet — bland annat budget, policy, program, plan och riktlinjer.

De omfattande kraven pa &terrapportering riskerar att minska effektiviteten i systemet.
Varje sadant krav bor noga provas av SLK:s ledning. I manga politiskt styrda organi-
sationer finns problem med en oprecis méalstyrning genom en stor volym styrdokument
och/eller stort antal mal. Det &r en av de principiella svagheter som brukar framftras
mot mal- och resultatstyrning. Méngden styrdokument kan ha samband med att det
ligger i politikens villkor och roll att visa handlingskraft och besluta om ménga mél
och riktlinjer, men att det inte finns lika stort intresse for att sedan folja upp verksam-
heten. Detta giller inte minst nér det finns flera partier som gemensamt har den poli-
tiska makten. Ju fler mal som infors, desto svérare blir det att folja upp dem pa ett me-
ningsfullt satt. For att f3 genomslag for politiken &r det enligt vir mening viktigt med
en tydlig och effektiv uppfoljning. I budgeten for 2006 exemplifieras flera omriden
dir verksamhet ska foljas upp och/eller utvirderas. Det kréver i sin tur att staden vida-
reutvecklar arbetet med att mita prestationer och effekter mot uppstillda mél.- Bade
nir det giller att minska antalet styrdokument och att méta mot mél finns klara beslut
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av fullmaktige under senare &r. Det #r visentligt att dessa beslut verkligen genomfors
sa langt som mojligt.

5. Huvudsaklig organisation och viktiga aktorer

For att stodja kommunstyrelsen i arbetet med att utva uppsikt Sver nimnder mm
finns vissa aktorer med uppgifter inom omradet styrning, samordning, uppfoljning och
utvirdering. Det 4r frimst Stadsledningskontoret samt, inom bolagssektorn, Stock-
holm Stadshus AB. Hir limnas en kort beskrivning av den grundliggande organisa-
tionen p4 omradet och aktSrernas uppgifter. I avsnitt 6 gor vi en 6versiktlig bedémning
av aktorernas — och yiterst kommunstyrelsens — funktionssitt nér det géller uppsikten.

Stadsledningskontoret

Stadsledningskontoret, SLK, &r kommunstyrelsens fSrvaltning och sjdlvklart en viktig
aktdr nar det giller att utdva uppsikt. SLK har ansvar for styrning, uppf6ljning och ut-
veckling av stadens verksamheter. SLK bereder kommunstyrelsens drenden och fra-
gor, bland annat de som senare ska behandlas av fullmiktige. Forvaltningen arbetar
med &vergripande strategiska frigor och har en helhetssyn pé stadens samlade verk-
samhet. Genom att samordna och utveckla systemen for styrning, uppfoljning mm ska
SLK svara for att goda forutsittningar ges for att analysera och redovisa utfallet av
politiskt fattade beslut. Forvaltningen ska ocksd verka for effektivisering av stadens
administration s4 att resurser frigors for prioriterade verksamheter. Dessutom ska SLK
6ka kunskaperna om hur IT kan anvéndas samt tydliggtra grénserna mellan den poli-
tiska organisationen och tjanstemannaorganisationen.

Det dagliga arbetet giller bland annat att utforma styrinstrument och metoder for sam-
ordning och utvirdering, ge ut riktlinjer och anvisningar for lopande uppf6ljning mm.
En omorganisation under 2005 syftade till att bland annat stérka det stadsovergripande
perspektivet och ge kommunstyrelsen bittre beslutsunderlag. Inom SLK finns idag nio
avdelningar, av vilka flera direkt sysslar med att utdva uppsikt i ordets grundldggande

- kommunalréttsliga betydelse. De avdelningar som enligt vr mening &r viktigast i detta
sammanhang beskrivs hér nedan.

Ekonomiavdelningen svarar for budget, redovisning, ekonomisk uppfoljning mm, inkl
analyser och utredningar av strategisk vikt for stadens ekonomi pa olika sikt. avdel-
ningen svarar ocksa for finansiellt inriktade frigor sdsom uppléning och placeringar.

Valfirds- och utbildningsavdelningen samordnar “mjuka” fragor sdsom forskola och
skola, arbetsmarknads- och integrationsfrdgor, demokrati och jémstélldhet, socialtjénst
och omsorg mm. Det inneb#r samverkan med bland annat stadsdelsndimnderna samt
Utbildnings- och Socialtjanstforvaltningarna.

Infrastrukturavdelningen samordnar stadens arbete med bland annat vissa mer “harda”
fragor sdsom bostider, trafik, miljo, renhallning, idrott, fastigheter och réddnings-
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tjanst. Avdelningen svarar for att koordinera verksamheter som bedrivs av ett flertal
facknamnder’. Avdelningen ska viga samman olika intressen och arbeta for att staden
gemensamt fokuserar p& angeldgna infrastrukturfrigor pa kort och léng sikt. Bland
uppgifterna ingdr langsiktigt programarbete och att klarldgga ansvaret for de olika
nimnder som arbetar med infrastrukturfrigor i Stockholms stad.

Utvecklingsavdelningen ska verka for en effektivare styrning och administration inom
staden, bland annat forbittra stadens styrnings- och uppfoljningssystem och frimja
arbetet for kad kvalitet i verksamheten. Det innefattar stadsévergripande organisato-
risk och administrativ utveckling. Avdelningen svarar ocksa for bland annat upphand-
lingsfragor och for stadens dvergripande IT-stod utifrAin kommunfullméktiges beslut

p& omrédet.

Stockholms Stadshus AB

Stockholm har, liksom méinga andra kommuner, valt att bedriva vissa verksamheter i
foretagsform, bland annat eftersom regelverket for aktiebolag &r vil beprovat och pas-
sar for ekonomisk nédringsverksamhet. Bolagsformen kan ocksd underlétta for kom-
munen att hitta rétt personal till verksamheter som agerar pa en marknad. I vissa situa-
tioner kan det ocksa vara littare for ett bolag dn en kommunforvaltning att bygga upp
fortroende hos privata intressenter.

Stockholms stads bolagssektor bestér av moderbolaget Stockholm Stadshus AB och 15
aktiva dotterbolag (i vissa fall med egna dotterbolag). Tva storre samt négot enstaka,
mindre foretag ligger utanfor koncernen, men moderbolaget har ett uppdrag att bevaka
och granska #ven dessa bolag. Moderbolaget ligger formellt direkt under kommun-
fullmaktige och har i minga avseenden getts motsvarande uppgifter nér det géller upp-
sikt, styring, samordning och uppfoljning som kommunstyrelsen har for resterande
delar av staden. Moderbolaget har endast sju befattningshavare, och dess styrelse
overensstimmer (i allt visentligt) med kommunstyrelsen i form av en personunion.

Var beskrivning/bedémning av hur uppsikten skots inom bolagssektorn redovisas i
avsnitt 7. '

Ovriga aktirer

Det finns dven vissa andra organisationer/aktSrer inom staden som pé ett eller annat
sitt har anknytning till arbetet med uppsikt, dvs. att mer allmént samordna och folja
upp stadens verksamhet.

Revisionen har en viktig stadstvergripande roll nér det géller att drligen f6r kommun-
fullmaktiges rikning granska all verksamhet inom kommunen. Granskningen avser
bland annat #indamélsenligheten i den verksamhet fullméktige uppdragit at frémst

! trafiknamnden, marknamnden, stadsbyggnadsnimnden, kyrkogardsnsimnden, miljo- och halsoskyddsnamnden, ren-
hallningsnimnden, fastighets- och saluhallsnimnden, idrottsndmnden, brand- och raddningsnémnden samt stadsmilj6-

fragor inom stadsdelsnédmnderna
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nimnder och styrelser att skéta. Den omfattar bdde ekonomiska och andra aspek-
ter. Genom ett beslut under 2005 har fullmaktige faststéllt ett nytt revisionsreglemente
och uppdragit 4t revisorskollegiet att ge forslag till forandrad fortroendemannaorgani-
sation samt genomfOra vissa atgirder for att utveckla stadens revisionsverksamhet. Ett
syfte 4r att stirka revisionens stodjande och frémjande roll gentemot némnder, styrel-
ser och forvaltningar. Det innebir att ocksa kunna ge rad och ha en mer framétriktad
ansats, vilket dock inte medfor att revisionen har nigot delansvar for att utéva uppsikt
i lagens mening, eftersom revisionens roll i princip r att granska i efterhand.

Vissa fackndmnder eller fackforvaltningar har linge sysslat med stadsGvergripande
frégor inom sina kompetensomriden. Ett exempel 4r Utbildningsngmnden som har
svarat for samordning, uppfoljning mm for de 19 nimnder och forvaltningar som an-
svarar for pedagogisk verksamhet och vars ansvar pa omradet enligt uppgift har varit
oklart. Enligt et fullmaktigebeslut i december 2005 #r detta preciserat pd sa sitt att
endast fullmiktige och kommunstyrelsen ska kunna fatta beslut pa stadsGvergripande
niva, men att utbildningsforvaltningen har uppgiften att bereda vissa sdana &renden
inom sina kompetensomraden. Det innebér att utbildningsnimnden inte langre ska an-
svara for stadsévergripande samordning, riktlinjer och utveckling inom de pedagogis-
ka verksamheter dir stadsdelsnimnderna svarar for driften. (Redan idag anges dock i
reglementet att nimnden ska bereda drenden hos kommunstyrelsen avseende riktlinjer,
principer och uppfSljning inom utbildnings- och forskoleomradet.) Ett liknande forhal-
lande rader inom det sociala omradet, dir Socialtjinstnimnden ansvarar for vissa stad-
sovergripande frigor och bereder &renden till kommunstyrelsen avseende riktlinjer,
principer och uppf6ljning, 4ven om motsvarande precisering i december 2005 hade
delvis andra beslutsformuleringar &n den som avser utbildningsomradet.

Inspektioner sker framst pa utbildningsomradet, dir staden har egna inspektdrer vid
sidan av motsvarande statliga funktion. Dessutom gors sirskilda kvalitetsredovisning-
ar pa skolans och forskolans omride. Vidare finns dldreomsorgsinspektorer.

Sirskilda ombudsmdn finns inom staden for att tillgodose vissa stads6vergripande maél
och intressen. Dessa ombudsmin ansvarar infor fullmiktige men har ingen styrande
funktion och kan inte bestimma 6ver nimnderna. En sidan verksamhet svarar for att
tillvarata intressen for funktionshindrade medborgare med utgéngspunkt i stadens
handikappolitiska mal och ett sirskilt program som &r ett av fullmaktiges styrdoku-
ment, att anvindas vid budgetarbete, verksamhetsplanering och uppfoljning. Funk-
tionshindersombudsmannen bér ses som en resurs och ett komplement for stadens
nimnder och styrelser. For att ta tillvara intressena for dldre medborgare har staden -
ocksa en dldreombudsman. Uppgiften &r att vara en opartisk instans fér information,
stod och radgivning till dldre och deras anhdriga. Dessutom finns i Stockholm en
diskrimineringsfunktionir, vars uppgift &r att driva pé si att staden som arbetsgivare
motverkar diskriminering p& grund av kon, etnisk bakgrund, religion, fysiska eller
psykiska funktionshinder eller sexuell laggning.
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Kommunstyrelsen har ett antal utskott och beredningar som i olika utstrickning har
anknytning till uppsiktsansvaret: ekonomiutskottet, demokratiberedningen, arbets-
marknads- och integrationsberedningen, dldreomsorgsberedningen samt personal- och
kvalitetsutskottet. Under kommunstyrelsen sorterar vidare vissa rdd, ndmligen pensio-
nirsrad, handikapprad och jamstilldhetsrad. Dessa har inte nigra egentliga styrfunk-

tioner.

En rad projekt bedrivs inom staden med anknytning till omradet samordning och upp-
foljning och ddrmed till kommunstyrelsens uppsikt. Vissa sidana stadsévergripande
projekt halls samman av SLK och kan rbra utvecklingen av styr- och uppftljningsin-
strument. Ett sidant var den nimnda SPO-utredningen. Andra projekt kan vara mer
fristdende, exempelvis det som nu genomfors for att genomlysa nimnder och forvalt-
ningar for att se dver mojligheterna till resurseffektivisering och prioritering infor ett
framtida l4ge ndr farre medborgare ska forsorja fler.

Hir har ldmnats en allmin beskrivning av organisation och aktbrer med betydelse for
uppsikten. Vir bedomning av denna organisation, dessa aktdrer samt deras arbetssitt
mm redovisas i avsnitt 6, och nir det giller bolagssektorn i avsnitt 7.

6. Styrning, samordning och uppféljning i praktiken

I detta avsnitt beskriver och bedémer vi funktion mm nér det géller vésentliga delar av
stadens &vergripande arbete med styrning, samordning, uppfoljning och utvérdering,
dvs. de delar som &r kopplade till uppsiktsplikten. Vara virderingar baseras delvis pa
de intervjuer vi har genomfort med ledande foretrddare for olika verksamheter i sta-

den.

6.1 Inriktning och metoder

En viktig frigestillning vid granskningen har varit om kommunstyrelsen och dess for-
valtningsorganisation fortlspande arbetar pa ett andamalsenligt sétt for att genomfora
uppsikten. Fullméktige och kommunstyrelsen agerar pad ménga fronter — genom exper-
tis, budgetuppf6ljning, ILS mm — men hur fungerar arbetet?

De maél- och styrdokument som har beskrivits ovan sprids och tillimpas p4 en rad oli-
ka s#tt i alla led i stadens organisation. Fullméktiges beslut om budgeten och andra
riktlinjer tas emot av ndmnder och forvaltningar som arbetar fram verksamhetsplaner,
internbudgetar mm och da beaktar de riktlinjer som ska gélla for hela eller delar av
staden. ILS #r sedan ldnge inkorporerat i de olika verksamheterna. Ledning och con-
trollers i fack- och stadsdelsforvaltningar Sversitter riktlinjerna till den egna nivan och
for en dialog med de enheter som ska utfora arbetet nirmare medborgarna. Fullmékti-
ges dvergripande mal bryts ned till mer operationella mal for varje nimnd och enhet.
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Uppfljning av efterlevnaden av riktlinjer och av ndmndernas verksamhet och ekono-
mi i vrigt utgdr normalt frén deras verksamhetsplaner, och varje nimnd har ett grund-
liggande ansvar for att sjélv folja upp och utvirdera sin verksamhet. Rapporter omfat-
tar uppfoljningen av den senast aktuella perioden.

Kommunstyrelsens/SLK :s arliga budgetanvisningar bestimmer hur budgeten ska stil-
las upp och vilka uppgifter den ska innehélla. Darmed liggs en grund for bade upp-
foljning och styrning. Av de riktlinjer som ges ut infor budgetarbetet utgdr en del “tek-
niska” anvisningar av SLK som rér struktur/rubriker, tidplaner mm. Anvisningarna for
budgeten i stort har sjilvklart dven ett mer politiskt betingat innehéll som ror vilka pri-
oriteringar mm som ska prigla stadens arbete under det foljande &ret. DérutSver beslu-
tar fullmiktige varje var om en flerdrig strategi med politiska riktlinjer mm.

SLK:s anvisningar for uppfolining av budgeten innehéller krav pa bland annat ma-
nadsrapporter till den egna ndmnden, dir nimnderna sjilva avgor former och innehall.
Men det finns #ven krav p& ekonomiska rapporter till SLK vissa ménader. Dér anges
disposition, rubriker mm som gor det méjligt att jimfora nimndernas redovisningar
och sammanstilla dem till en helhet. SLK sammanstiller rapporter for staden som hel-
het och kan normalt himta aktuella bokforingsuppgifter direkt ur ekonomisystemet.

Tertialrapporter med prognoser for hela dret utgdr en viktig del av den uppfoljning
som kommunstyrelsen ansvarar for — och ddrmed en grund for att leva upp till uppsikt-
sansvaret. Rapporteringen berdr inte bara ekonomin utan dven andra faktorer. SLK
yttrar sig 6ver nimndernas tertialrapporter, och yttrandena ldses, vilket innebér ett
slags styrning och paverkan pa verksamheten. Rapporterna omfattar varje nimnds och
bolags avvikelser frén budget och uppsatta verksamhetsmél. Den samlade informatio-
nen om béade ekonomi och verksamhet ska ge stadens ledning en helhetsbild av bud-
gethillning och effektivitet men dven av kvaliteten i verksamheten.

Aven ménadsvis rapportering anvinds normalt av ndmnder och f6rvaltningar for att
noga folja verksamheten internt. For dessa manadsrapporter finns dock inte samma
_centralt faststillda struktur eller krav pa redovisning till SLK.

Av stor vikt dr den dialog i form av bland annat 16pande m&ten som forvaltningarnas
ledningar har med exempelvis bitridande stadsdirekt6ren samt vid stadsdirektOrens
arliga utvecklingssamtal med varje forvaltningschef. Dessutom sker olika underhands-
kontakter pa tjinstemannaplanet mellan SLK:s och forvaltningarnas experter. P4 mot-
svarande sitt sker i bolagssektorn informations- och avstimningsmoten mellan mo-
derbolagets ledning/controllers och ledningen for dotterbolagen. Diremot tycks det
inte vara s& att kommunstyrelsen for en 16pande dialog med ndmndernas presidier,
alltsd p& politikerniva, ven om borgarriden enligt uppgift har tréffat vissa presidier.

P4 grundval av ett fullméktigebeslut 2004 (SPO 1) har kommunstyrelsen och SLK —

efter samrid med de politiska partierna — arbetat med att ta fram ett antal basnyckeltal
som ska belysa stadens grundliggande verksamhet. Avsikten &r att dessa ska kunna
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anvindas vid uppfoljning under flera &r, oberoende av vilka som har den politiska
makten. Dirutdver kan den politiska majoriteten faststilla andra nyckeltal som de pri-

oriterar.

Sisom nirmare beskrivs i avsnitt 7 faststills och sprids riktlinjer — och sker terrap-
portering — p& motsvarande sitt inom bolagssektorn.

Lidmnade synpunkter avseende inrikining och metoder

Ménga intervjupersoner vittnar om att ILS i stora drag har inneburit en starkt forbatt-
rad méjlighet for stadens styrning genom bland annat en vil genomarbetad styrstruk-
tur. Budgeten och tertialrapporterna 4r viktiga instrument, och samordningen i redo-
visning av kvalitet och ekonomi tycks vara allmint efterstrdvad, 4ven om mycket ater-
star att genomfora praktiskt. Samtidigt finns dnskemal om att utveckla den nodvindiga
dialogen och samarbetet mellan olika beslutsnivéer, exempelvis mellan stadsdelsdirek-
tor och stadsdirektdr samt mellan stadsdelsnimnderna och borgarriden.

Foretradare for stadsdelsnimnderna papekar att det ligger ett problem i att stora fack-
nimnder med “mjuk” verksamhet har stark uppbackning och borgarrid som ordftran-
den. Facknidmnder och deras fSrvaltningar har haft en tendens att vilja styra stadsdels-
nimnderna, och det har uppstétt intressekonflikter nér dessa fackndmnder beslutat om
riktlinjer for verksamhet som stadsdelarna ska bedriva. Vissa intervjupersoner anser
det viktigt att det endast & SLK som bereder sddana riktlinjer och att kommunfull-
miktige och kommunstyrelsen tar upp dem till beslut. Nér det géller sérstéllningen for
vissa facknimnder inom utbildning, socialpolitik mm har oklarheter funnits, men des-
sa har till stor del har ritats ut genom besluten i kommunfullméktige i december 2005,
dven om drendena fortfarande inte bereds helt inom SLK.

Flera av dem vi har intervjuat betonar att det 4r viktigt att starkt begréinsa antalet styr-
dokument, enkiter mm. Man anser att inga uppgifter bor begéras som inte anvinds.
Vidare bor de som ldmnat uppgifter till SLK verkligen f& en aterkoppling. Méanga an-
ser det tveksamt om kommunstyrelsen och SLK verkligen reagerar pé alla rapporter de
far, trots stadsledningens uttalade ambition om en systematisk feedback. En kérnfriga
ir ocksd om kommunstyrelsen har uppsikt 6ver skatternas anvindning i vid mening sd
att man kan utveckla en helhetsbild. Uppsikten 6ver ekonomin anses allmént vara bra,
och ménga mal ror just ekonomin. Ménga av dem vi har intervjuat ifrigasétter om fra-
gan om att f en god helhetsbild dgnas tillricklig uppmérksamhet och finner att upp-
foliningen fortfarande 4r mycket svag nir det giller verksamheten, liksom den stadso-
vergripande analysen. Det kan konstateras att revisorers, ombudsméns och inspekt6-
rers verksamhetsuppfbljningar sker och redovisas separat frén 6vrig uppfoljning, vilket
av vissa intervjupersoner upplevs som en nackdel for helheten. Beslutet i fullmiktige i
oktober 2005 (se ovan) innehéiller ett Skat matt av samordning och anses lovande av

vissa intervjupersoner.
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KPMG:s bedomning av inrikining och metoder

Vi beddmet att arbetssitten och metoderna med anknytning till uppsiktsplikten i stort
4r rimligt vil dokumenterade och tydliga. Genom stadens storlek och komplexitet &r
systemet dock relativt omfattande. Det ar dérfor visentligt att berdrda aktorer fortsitter
att dels forenkla sina metoder, dels samarbeta och samrdda for att undvika dubbelarbe-
te bland uppgiftskriivare och dessutom undvika onddigt arbete och byrakrati bland
uppgiftslimnare, dvs. i forvaltningar och bolag. En fortsatt spridning av anvéndningen
av webben for att limna uppgifter skulle underlitta uppfSljning och métning av maél-
uppfyllelse samt forenkla administrationen. Det &r positivt om fler och fler uppgifter i
fortsittningen kan himtas direkt ur ekonomisystemet och alltsd inte kraver att nya
blanketter fylls i. Detta skulle ocksd ligga i linje med fullmaktiges beslut i samband
med budgeten infor 2006.

Borgarrddens stillning som ordfSrande i facknimnder har behandlats i SPO-
utredningen (del 3), och vi konstaterar att det inte har tagits nagra politiska beslut om
forandring p4 denna punkt. En ambition med SPO var att géra kommunstyrelsens roll
snnu tydligare, och det finns ett visst strukturellt problem med att styrelsen behandlar
facknimndernas och fackfrvaltningarnas forslag, dér resp borgarrdd &r foredragande.
Det upplevs som att kommunstyrelsens beslut i praktiken redan ar fattat. Sakligt sett
skapar situationen vissa problem, som enligt vér mening dock inte #r storre 4n att de
kan &vervinnas genom samrad och samarbete.

Nir det giller uppfoljningen av olika verksamheter anser nagra av dem vi har intervju-
at att det bedrivs dubbelarbete genom att exempelvis Socialtjanst- och Utbildnings-
nimnderna i nigon mening 4r stadsdvergripande och har viss tillsyn &ver stadsdels-
nimnderna. SLK:s Vilfirdsavdelning har ett likartat uppdrag, och kommunstyrelsen
kan sdgas ha lagt samma uppgift p4 tva instanser. SLK sdgs ha mer av generalister,
medan facknimnderna har fler experter. Foretridare for kommunstyrelsen bor upp-
mirksamma dessa fragor och soka utveckla samarbetet och minska ev dubbelarbete.

Vi gor beddmningen att det &r vésentligt for »arbetsmoralen” och dirmed for effektivi-

‘teten i systemet att chefer och handléggare i linjen fir ordentlig feedback pé allt de
presterar i form av sifferuppgifter, enkétsvar mm. Det &r viktigt for invanare och poli-
tiker att se meningsfulla sammanstéllningar, och det &r viktigt ocksa for stadens perso-
nal att se och 3 respekt for hur deras arbete och uppgifter kommer till anvindning.
Kommunstyrelsen och SLK bér enligt vir mening kunna vidareutveckla denna uppgift
och arbeta mer med att redovisa 6vergripande analyser. Det kan bidra till bade inre
och ytire effektivitet i staden, dvs. bade att utfora uppgifter pa ett kostnadseffektivt sitt
och att dgna sig &t rétt saker. Mojligheterna till forbéttringar &r dock kopplade till en —
av méanga onskad — begrinsning av antalet politiska uppdrag och bestillningar till
nidmnderna.

I likhet med flera intervjupersoner anser vi att informella styrsystem spelar en stor roll
for att komplettera de skriftliga och beslutade styrdokumenten. Det kan gilla stadsled-
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ningens bestk pa verksamheter, chefskonferenser, stadsdirektorens utvecklingssamtal,
ekonomichefsméten med diskussioner av gemensamma fragor etc. Ménatliga forvalt-
ningschefstriffar ledda av den bitridande stadsdirektoren innebdr ett slags informellt
styrinstrument p3 tjinstemannanivé. Alla dessa triffar dr uppskattade, och det &r posi-
tivt att sidana inslag i uppsiktsarbetet fortsitter vid sidan av mer formella politiska be-
stéllningar i form av beslut om uppdrag till ndmnder och styrelser.

I avsnitt 5 har vi dversiktligt beskrivit vissa andra aktorer, aktiviteter mm med anknyt-
ning till uppsiktsplikten. Det &r bland annat inspektorer, ombudsmén och stadsévergri-
pande projekt. Vi har inom ramen for vart uppdrag inte ndrmare studerat och vérderat
dessa andra aktdrer, men vi konstaterar att stadens komplexitet stiller stora krav pa
samarbete och kommunikation mellan olika aktdrer och att det bér vara en uppgift for
SLK att verka for en sddan samordning.

En viktig fragestillning vid granskningen har varit om kommunstyrelsen och dess for-
valtningsorganisation vid behov vidtar atgérder for att fOrbdttra uppsikten. Som
nimnts tidigare (avsnitt 4) ledde SPO-utredningen varen 2004 till beslut i fullmaktige
rorande stadens principer for styrning. Flera foréndringar har genomforts ocksé under
2005 nir det giller ILS, budget- och ekonomisystem, kvalitetsstrategi, nyckeltal, upp-
foljning och revision. Det har 8kat méjligheterna att gra ILS mer anvéndbart och
samordna kvalitetsredovisning med ekonomisk och miljéredovisning samt att bryta
ned fullmiktiges mal till taganden eller liknande i forvaltningarnas olika enheter.
Klara forbittringar har alltsa skett. ILS anses dock av négra intervjupersoner inte vara
ett verksamt instrument for att f6lja upp om rétt uppgifter utfors och goéra en samman-
fattande analys. Enligt uppgift har Gdteborg valt delvis andra instrument (balanserade
styrkort mm) och kommit léingre 4n Stockholm i vissa avseenden. Det finns skl for
Stockholm att systematiskt jimfora sina instrument mm i uppsiktsarbetet med andra
storre stiders motsvarande system. Det kan erinras om att kommunstyrelsen i ett full-
miktigebeslut hésten 2004 fick i uppdrag att i storre utstrickning folja upp facknémn-
dernas verksamheter bide ekonomiskt och verksamhetsmiéssigt bland annat genom
jimforelser med motsvarande verksamheter i andra kommuner. Sédana jimfGrelser
kan underlittas av att nyckeltalen vidareutvecklas med fokus pé att méta resultat for
brukare och andra medborgare.

6.2 Resurser for att fullgora uppsiktsplikten

En viktig frigestillning i granskningen har varit om kommunledningens resurser &r
tillriickliga for en aindamélsenlig samordning och ledning — och hur vil de disponeras.

Liksom alla nimnder, fSrvaltningar mm i staden ska SLK utgé fran fullm#ktiges prio-
riterade inriktningsmal, sitt huvuduppdrag och sin budget nér verksamheten planeras.
Nir det giller styrning, planering/budget, uppfoljning/utvirdering och utveckling stri-
var SLK efter att vara ett foredome for andra enheter inom staden genom att fokusera
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pa att gora ritt saker pa ritt sitt. Detta framgér av interna styrningsdokument for det

egna arbetet som kontoret har tagit fram under senare ar.

Som beskrivits i avsnitt 5 har SLK flera avdelningar som deltar i arbetet med styrning,
samordning, uppfoljning och utvirdering av stadens “harda” och *mjuka” fragor. SLK
samverkar ocksi med staber och andra resurser pa fackndmnderna. Dessutom finns en
nyinrittad utvecklingsavdelning med ca 50 personer, varav en del arbetar med just de
nyssnimnda frigorna. Totalt har SLK ca 500 anstillda om man riknar in de ca 170
som #r knutna till tidsbegrinsade projekt av olika slag och vissa specialfunktioner som
av praktiska skil har lagts inom kontorets ram men som inte sysslar med ledning och
uppfolining i egentlig mening. Enligt uppgift anlitas ocksé konsulter i en relativt stor
utstriickning. Stadsdirektoren och en av de bitridande stadsdirektrerna dgnar sig i hdg
grad 4t stadens styming, ledning mm. Den sistndmnda har ett sdrskilt ansvar for att
samordna och folja frigor om utbildning, sociala frigor mm inom ramen for bland an-
nat stadsdelsnimndernas verksamhet.

Stockholms Stadshus AB har en mycket begrinsad organisation med sina totalt sju
befattningshavare. Detta bygger pa vil upparbetade rutiner, utnyttjande av konsulter
(bland annat SLK) samt hog kompetens &ven hos dotterbolagen.

KPMG:s bedomning av resurser

Det kan konstateras att sdvil SLK:s storlek som dess organisation har foréndrats under
den senaste mandatperioden. Indelningen i avdelningar (jfr avsnitt 5) tycks vara inda-
maélsenlig med tanke pd ILS och de uppgifter SLK har getts. Vi har dock forstétt att
organisationen inte tycks ha funnit sina arbetsformer, och vi har dven fatt synpunkten
att ansvarsomridena for vissa avdelningar #nnu inte uppfattas som helt tydliga.

Vi konstaterar att SLK har vuxit betydligt under senare &r. Det finns en allmén risk att
en vixande organisation inte behaller sin effektivitet utan snarare tenderar att hitta
p&” nya arbetsuppgifter som i detta fall kan komma att Oka arbetsbérdan for stadens
namnder och forvaltningar. Man kan konstatera att de sammanlagt ca 500 personerna
'p4 stadens ledningskontor utgdr drygt 1 procent av stadens totala personal. Det finns
ingen regel for vad som &r en limplig andel i detta fall, men det ir viktigt att resurser-
na anvénds pa effektivast mojliga sétt. Det bor ocksd ndmnas att hostens uppgifter i
media om SLK:s nuvarande storlek riknar in exempelvis kompetensfonden, FoU-radet
och miljavgiftskansliet och att dessa inte deltar i ledningen av staden. I vart fall bér
SLK:s nuvarande omfattning mojliggdra en stark central ledning av staden i den ut-
strickning som detta anses 6nskvért.

Négra intervjupersoner betonar vikten av att se &ver den inre organisationen och ar-
betsfordelningen, s att SLK hinner analysera och kommentera alla rapporter och an-
nan information som begirs frin nimnder och fSrvaltningar. Vissa intervjupersoner
anser att det finns brister i detta avseende och att SLK har for mycket av internt fokus
pa stadens alla regelsystem och administrativa rutiner. I likhet med négra av dem vi
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har talat med anser vi att SLK bor vidareutveckla bruket att anlita eller samverka med
experter frin andra forvaltningar. Négot som uppfattas positivt dr att stadsdelsdirekto-
rer och andra chefer kan fa ansvar for nya projekt av stadsgvergripande karaktir. Vi
forordar att SLK fortsitter att se over sin kompetensprofil och sin arbetsfordelning
med hinsyn till dessa synpunkter och 6nskemél.

De som har berdrt frigan i véra intervjuer anser att moderbolaget &r vil anpassat till
sina styrnings-, samordnings- och uppfoljningsuppgifter samt att detta giller savil
storlek som kompetens och inriktning. Vi har inga andra synpunkter.

6.3 Intern kontroll

Enligt kommunallagen ska varje nimnd se till att verksamheten bedrivs i enlighet med
fullmiktiges mal och riktlinjer. Intern kontroll ska sikerstilla organisationens styrbar-
het, sikerhet och effektivitet. Dirmed tillgodoses syftena att dels sikerstilla lagenlig-
het och en effektiv forvaltning, dels undvika allvarliga fel och brister. Intern kontroll
ska sikra att det finns klara malformuleringar och tydlig ansvarsfordelning, Zndamals-
enliga administrativa rutiner och IT-system mm.

Ett kapitel i Stockholms stads regler for ekonomisk fSrvaltning utgdr ett reglemente
for intern kontroll. Det framgér att resp niamnd varje r ska faststélla en internkontroll-
plan, gora en analys av risk och visentlighet samt vilja ut ndgra omraden som ska
granskas sdrskilt under verksamhetséret. Detta sker ocksé i praktiken, och dven varje
bolags styrelse tar ett arligt beslut om intern kontroll, vilket stims av med moderbola-

get.

Kommunstyrelsen har ett dvergripande ansvar for denna verksamhet enligt ett cirkuldr
fran SLK:s redovisningsenhet 2000. Krav pi intern kontroll framgar dven av ILS. Det
kan erinras om att revisorerna har uppgiften att prova om nimndernas och bolagens
kontroll 4r tillricklig, men det dr alltsd ndmnder och styrelser sjélva som svarar for att
verksamheten bedrivs enligt lagar, mal och riktlinjer — och kommunstyrelsen ska

6vervaka att s sker.

KPMG:s bedémning av intern kontroll

Som nimnts har kommunstyrelsen ett vergripande ansvar for verksamheten med in-
tern kontroll. Vi har &versiktligt beddmt hur styrelsen tar detta ansvar. I kommunsty-
relsens uppsiktsroll ligger att ta in och samlat virdera ndimndernas och bolagens in-
ternkontrollplaner, men vi har uppfattat att sd inte sker regelméssigt. Vi anser det an-
geldget att kommunstyrelsen preciserar hur de vill folja upp ait nimnderna och bola-
gen sikerstiller en god intern kontroll. Det innebér att det bér skapas former och in-
strument for att pa Gvergripande niva folja upp bland annat de viktigaste delarna av
namndernas riskanalyser samt hur vidsentliga risker hanteras, si att kommunstyrelsen
kan beddma exempelvis risken for att staden inte nér sina mal.
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Enligt flera av de personer vi har talat med &r det — pd stadstvergripande nivé — revi-
sionen, mer in kommunstyrelsen och SLK, som &r intresserad av dessa fragor. Mer &n
en intervjuperson vittnar om att revisionens papekanden uppskattas och har lett till
forbattringar i verksamheten. Vi vill dock betona att revisionens roll inte #r att delta i
styrning och ledning av stadens angeldgenheter utan att granska den i efterhand.

Inom ramen fSr uppdraget har inte ingétt att granska arbetet med intern kontroll i en-
skilda nimnder och forvaltningar. Vi konstaterar dock varje nimnd och bolag i enlig-
het med gallande regler upprittar en arlig plan for sidan kontroll och att denna plan
ska omfatta hela verksamheten, inte bara ekonomin. Nar det giller regelverket &r det
symptomatiskt att arbetsuppgifter for ndmnder och bolag pa detta omréde finns angiv-
na i reglerna for just ekonomisk forvaltning, vilket relaterar till den traditionella och
mer sniva tolkningen av begreppet intern kontroll. Vi anser det sjélvklart att intern
kontroll ska gilla bade ekonomi och verksamhet.

Det finns skil att SLK utarbetar — och kommunstyrelsen och fullméktige beslutar om —
ett generellt regelverk/policy for intern kontroll i staden. Stadsévergripande dokument
pa omrédet bér vara fristdende fran det ekonomiska regelverket. Som grund for poli-
cyn bor kunna ldggas bland annat den s.k. COSO-modellen med dess struktur for styr-
ning, processer mm. Policyn bor i sin tur kunna ligga till grund for nimndernas och
bolagens egna internkontrollplaner. En viktig utgdngspunkt bdr vara analyser av risk
och visentlighet. Planerna ska utgdra arbetsredskap nér det géller att stirka kontrollen
sver att verksamheten bedrivs inte bara resurseffektivt utan ocksa i enlighet med fast-
stillda mal och riktlinjer. Ett led i SLK:s arbete med uppgiften att forbereda en gene-
rell policy kan vara att samla in, vérdera och sammanstilla ndmndemmas och bolagens
befintliga internkontrollplaner.

Vi erinrar om att Stockholms léns landsting under hésten 2005 har beslutat om policy

och reglemente for arbetet med intern kontroll i landstingets nédmnder och bolag, upp-

dragit 4t dessa att uppritta egna internkontrollplaner i enlighet med policyn och regle-

mentet samt uppdragit 4t landstingsdirektSren att genomfora riktad information om
_internkontroll till personal inom landstinget.

7. Uppsikt inom bolagssektorn

Uppsiktsplikten giller dven den kommunala verksamhet som bedrivs i foretagsform. I
en promemoria hdsten 2003 framhéller en jurist pa Svenska Kommunforbundet att det
inte finns nagon anledning att betrakta uppsiktsplikten annorlunda for foretag &n for
nimnder. Forbundet konstaterade att en undersdkning hade visat brister i hur vissa
kommuner hade formaliserat sin uppsikt, vilket riskerar att medféra oklara ansvarsfor-
hallanden. Vidare fann forbundet att det ofta, men inte alltid fanns en stark personuni-
on mellan kommunstyrelse och koncernstyrelse. Dir sé inte &r fallet finns en risk for
att informationen blir otillricklig for de av kommunstyrelsens ledam&ter som inte r
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engagerade i kommunala bolags styrelser. Vi konstaterar att just Stockholms stad 4r en
av de kommuner som har valt en sddan stark personunion.

Dessutom fann forbundet ett samband mellan tydlig styrning och noggrann uppsikt
samt, i det konkreta uppsiktsarbetet, en prioritering av ekonomifrigor snarare &n verk-
samhet. Forbundet betonade bland annat vikten av att kommunerna uppmérksammar
fragor som giller kommunstyrelsens forhallande till fullméktige och foretagen samt
vilken information kommunstyrelsens ledamoter behdver for att kunna leda och sam-
ordna liksom hur informationen ska delges dem.

Uppsikten inom stadens bolagssektor skéts till stor del av moderbolaget Stockholms
Stadshus AB. Hela bolagsgruppen har drygt 3 000 anstillda och omsétter knappt 12
Mdr kr. Viktiga skil for att ha bolagen samlade i en koncern har varit mojligheten att
fa en samlad Sverblick Sver foretagens verksamhet, kunna anvidnda mdojligheten till
resursoptimering samt oka fullmiktiges inflytande &ver bolagen. Moderbolaget har
kort beskrivits i avsnitt 5. En uppgift ir att se till att dotterbolagens styrelser foljer po-
litiskt beslutade riktlinjer och ekonomiska ramar. Bolaget ska allts, pa fullmaktiges
uppdrag, svara for dgarstyrning och verka for att bolagen medverkar till att uppna sta-
dens Svergripande verksamhetsmél. Koncernstyrelsen ska tydliggdra strategiska vig-
val men ocksé ge fullmaktige underlag for att avviiga kraven pa ekonomisk avkastning
mot 6nskemalen att bolagen ska gora vissa samhéllsinsatser.

I stadens budget och andra styrdokument anges vilka uppdrag samtliga bolag har.
Uppdrag och riktlinjer &r i olika grad kopplade till bolagens verksamhet. Olika exem-
pel pa uppdrag som ges till bolagssektorn &r allmént att “prioritera mal och uppgifter
enligt stadens budget och moderbolagets direktiv” och att “FN.s standardregler for
funktionshindrade och FN:s barnkonvention ska genomsyra stadens verksamheter”.
Vissa av alla dessa riktlinjer kan vara svara for ett bolag att direkt 6versitta till den
egna verksamheten. For moderbolaget anges dessutom sérskilda riktlinjer och upp-
drag, sisom att svara f5r koncernens 6vergripande utveckling och strategiska plane-
ring samt att svara for 15pande ekonomisk kontroll och uppf6ljning.

Varje var beslutar koncernstyrelsen om den strategiska inriktningen for de nirmaste
tre dren, vilket blir ett underlag till fullméktiges strategiska varbeslut. Vissa riktlinjer
far formen av dgardirektiv till bolagen. Moderbolaget gor tva ganger per &r — dels efter
kommunfullmiktiges beslut om strategidrendet, dels efter kommunfullmiktiges beslut
om budget — en sammanfattning och tolkning av alla aktuella och tillkommande &gar-
direktiv och uppdrag. Denna &versikt fors 6ver till samtliga bolag. Moderbolaget har
for egen del samlat de viktigaste styrdokumenten och riktlinjerna i en pérm, att jimfo-
ra med de tidigare nimnda 15-20 pirmarna. Samlingspérmen uppdateras 16pande, och
savil koncernledning som koncernstyrelse har tillgéng till den. Dessutom tréffar kon-
cernledningen vid tva tillfillen varje &r respektive bolagsledning. Vid dessa triffar
finns en faststilld agenda dir verksamhet, ekonomifrdgor, dgardirektiv, 4taganden,
mal och matt mm gés igenom. Det géller dven nya eller kompletterande riktlinjer.
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Detta innebir att det regelbundet finns tillfdllen for styrning och uppféljning i olika
former. Liksom nimnderna redovisar dven bolagen 15pande sin ekonomi och verk-
samhet i form av tertialrapporter. Koncernchefen har ocksa érliga utvecklingssamtal
med alla bolagschefer, vilket utgtr ett viktigt informellt styrinstrument.

Enligt uppgift #r det for vrigt en sjilvklarhet fr dotterbolagens ledningar att pa eget
initiativ noggrant lisa fullmiktiges budget under senhdsten och ta till sig de riktlinjer
som dir star. Det giller méal och &taganden generellt for staden liksom specifikt for
bolagen. Riktlinjer pa koncernniva bryts ned och fortydligas i de enskilda bolagen.

Ett exempel pa det genomslag dgarstyrningen far giller Stockholmshem, vars arliga
affirsplan inleds med affirsidé, vision och #dgardirektiven, vilka utgér frén fullmakti-
ges inriktningsmal. I affirsplanen anges sedan ett antal stadsGvergripande fragor som
hérrér frin moderbolagets langsiktiga inriktningsdokument, och viktiga stadsGvergri-
pande styrdokument finns angivna som en bilaga i planen. Vidare framgér olika mal
och uppgifter for alla dotterbolagen, for bostadsbolagen resp for Stockholmshem. Bo-
lagets sammanstillning anger ocksa pé varje punkt vilka som &r ansvariga for plane-
ring, genomforande och uppfSljning av de olika tgirderna. Av den fortsatta affirspla-
nen framgir dgardirektiven tydligt under olika avsnitt sdsom verksamhetsanalysens
kund-, tjinste-, medarbetar- och ekonomiperspektiv. Vidare ger Stockholmshem ut en
liten skrift kallad ”Arets mal” dir man for internt bruk har sammanfattat affirsidé, vi-
sion och mal samt hur man avser att nd mélen. Enligt vad vi har forstitt arbetar &ven
de andra bolagen i koncernen med liknande planeringsinstrument och rapportstruktu-

rer.

Nar det giller ILS tillimpar bolagssektorn en négot forenklad variant utan samtliga
begrepp och arbetssitt som finns i ILS-systemet, som anses vara alltfor tillkranglat for
bolagen. Dessutom arbetar bolagen sedan négot ar tillbaka med en webbaserad appli-
kation som ska allmint forenkla, systematisera och kvalitetssdkra arbetet, utveckla
staganden, mal och matt for bolagens verksamhet samt forbittra redovisningen till
koncernstyrelsen. Denna ILS-web anvénds for rapportering i samband med budgetar-
‘betet. En ambition dr att konkretisera bolagens mal, koppla dem bittre mot kommun-
fullmaktiges inriktningsmal och samtidigt gra dem mitbara och uppfljningsbara.
Bolagen arbetar i kiirnverksamheten med &taganden som ror ndjda kunder, god service
mm.

Bolagen har infort vissa gemensamma ataganden som ir kopplade till nyckeltal. Det
giller till exempel sjukfrinvaro, personalomsittning och ndjd-kundindex. Ett slags ba-
rometer visar for varje bolag i hur stor utstrickning de har uppfyllt dels de fem &ver-
gripande mélen, dels preciserade mél inom varje omréde.

Av protokoll frin koncernstyrelsens sammantréden som vi har tagit del av framgér att
styrelsen fattar formella beslut nir det giller att till dotterbolagen fora vidare de beslut
av fullmaktige som berdr bolagssektorn. En sjilvklar sadan beslutspunkt géller dgardi-
rektiv, dir koncernstyrelsen i regel beslutar att “uppdra &t” eller "uppmana” enskilda
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eller samtliga bolag att vidta olika atgérder i syfte att verkstdlla fullméktiges beslut.
Detta kallas ibland att “transportera” besluten ned till de nivéer som bertrs. Det kan
gilla generella eller mer specifika fragor. Exempel pé det sistnimnda &r besluten i ok-
tober 2005 dels en uppmaning till dotterbolagen att anta en policy om informationssé-
kerhet, dels att bostadsbolagen ska anstilla personer i sé kallade plusjobb. Inom ramen
for véart uppdrag har vi inte kunnat granska hur varje bolag lyckas fora ut och precisera
direktiv och uppdrag léngst ned i organisationen, men i fallet Stockholmshem kan vi
konstatera att VD-staben har som en viktig uppgift att aktivt arbeta med denna fraga.

Visserligen #r det enligt uppgift en sjélvklarhet att dotterbolagens ledningar ldser pro-
tokoll fran moderbolagets styrelseméten, men formellt dr det ocksd viktigt att sddana
uppmaningar mm bekriftas i skrivelser till berérda dotterbolag. Dérfor skickas regel-
missigt protokollsutdrag med tjénsteutldtande ut till samtliga, eller berdrda, bolags-
chefer. I vissa fall skickas dven ut sérskilda tillimpningsanvisningar. Cheferna for be-
rérda bolag far ocksd snabbprotokoll fran koncernstyrelsen redan nagon timme efter
varje koncernstyrelseméte. Utéver uppmaningar och uppdrag som transporteras pa
detta sitt hdnder det i vissa drenden att moderbolagets styrelse viljer att uppdra at om-
budet vid en extra bolagsstimma i ett av dotterbolagen att rdsta pa visst sitt, till exem-
pel godkinna viss nyproduktion av ett bostadsbolag.

I anslutning till ILS- arbetar bolagen med sérskilda RapporteringsAnvisningar for
StadshusKoncernen (RASK). Det ir ett system som reglerar aktivitets- och tidplaner,
innehall i rapporterna, koncernprinciper, blanketter, kontaktpersoner mm. Ett komplet-
terande instrument anges vara lekmannarevisionen.

Det kan konstateras att de olika dotterbolagen idag har olika prioriteringar och rutiner
ndr det giller systematisk styrning och uppfoljning av géllande styrdokument samt att
det inte sker nigon samlad aterrapportering (via moderbolagets styrelse) till kommun-
styrelsen och fullméktige — utéver det som ror finanspolicyn.

KPMG:s bedimning av uppsikt inom bolagssektorn

P4 sitt och vis #r det léttare att bdde styra och ha uppsikt 6ver stadens bolag dn Gver
dess ndmnder. Verksamhetsomraden &dr ofta preciserade, dgardirektiven kan goras rela-
tivt klara, och nir det giller ekonomin finns tydliga avkastningskrav. Aven de politis-
ka riktlinjerna anses tekniskt relativt enkla att leva upp till och rapportera. De omfattar
i bostadssektorn bostadssociala mal, miljémal, stadsdelsfornyelse mm.

Denna relativt oversiktliga granskning av bolagssektorn visar att uppsikten 6ver dot-
terbolagen fungerar i huvudsak vil. Liksom for nimnderna kan dock sjdlva méangden
av riktlinjer forsvira genomftrande och uppfSljning. Vissa intervjupersoner anser att
dgardirektiven bér kunna samordnas béttre med anvisningarna till nimnderna. I ndgon
mening kan man ocksa hdvda att uppsikten dver moderbolaget &r svagare, eftersom
dess styrelse till stor del 4r gemensam med kommunstyrelsen. Det innebér att den se-

nare kan sigas ha uppsikt 6ver sig sjilv.
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Vi har konstaterat att Stockholms stad uppvisar mer av partipolitiska stindpunkter &n
flera mindre kommuner. Det dr mer séllan som styrelseprotokoll i mindre kommuners
bolag innehéller reservationer. Aven i Goteborg r det enligt uppgift direkt ovanligt
med reservationer i bostadsbolags protokoll. Men i ett kommunalt bostadsbolag i
Stockholm forekommer det i flertalet styrelseprotokoll att partiernas foretrédare i olika
fragor markerar avvikande meningar.

Det finns skil att vidareutveckla rutinerna for en systematisk uppfoljning och éterrap-
portering inom bolagskoncernen nir det giller stadens styrdokument.

8. Aktorernas kunskap om och respekt for uppsiktsarbetet

En av fragestillningarna vid denna granskning var om riktlinjer och Gvriga inslag i
uppsiktsarbetet &r kommunicerade och kinda. Ett 6vervigande intryck av intervjuerna
dr att gillande riktlinjer — sisom det nu forindrade ILS — 4r vil kénda &tminstone
bland hogre chefer i staden. I vart fall har alla aktorer fatt ut beslut och underlag, och
alla riktlinjer finns med i budgeten. Ekonomiriktlinjerna har linge varit kinda. For-
valtningarna och enheterna gor i manga fall egna ataganden nér det giller budget, kva-
litet mm och utgér d& frin bland annat principerna i ILS. Genom att budgeten i minga
avseenden #r ett resultat av forhandlingar blir den ocksé k#nd bland de nérmast berdr-
da. Kontakter och informationsutbyte inom partigrupperna underléttar spridningen av
nya styrdokument och kunskapen om dem bland politikerna i ndmnder och styrelser.
Att kommunstyrelsen har en uppsiktsplikt och vad denna egentligen innebér &r for-
modligen inte lika vil ként, och enligt uppgift finns en bristande kunskap om styrsy-
stemen inte minst bland fritidspolitiker i stadsdelsndmnderna.

Ett viktigt inslag i SPO-utredningen och de efterfoljande besluten i fullméktige var att
kunskapen om och forstaelsen for ILS skulle oka bland bade politiker och tjédnstemén.
Aven om ILS innebir en tydlig styrstruktur, uppnis sjilva styreffekten forst ndr ILS
bade forstas och kan tillimpas lokalt. I dagsliget anses detta hindras av att det finns s
ménga styrdokument, planer och program. SLK har ambitionen att — genom bland an-
nat sin utvecklingsavdelning — svara for en fortlspande muntlig och skriftlig informa-
tion och utbildning for ca 800 fortroendevalda och ca 1800 chefer. Uppfattningen ar
dock att utbildning om systemen och deras foréndringar inte riktigt har kommit igdng
pa allvar. For att ILS ska kunna fi den funktion som #r tinkt &r det enligt vir mening
visentligt att intensifiera utbildning och upplysning men &ven att SLK sjélva &r 6ppet
for synpunkter pa hur systemet i praktiken ska kunna tillimpas s bra som méjligt.

Sjalvklart har de fullmiktigebeslut som fattades under senhdsten 2005 inte hunnit bli
kinda annat #n i en trng krets av ber6rda chefer och politiker.

Ytterligare en frigestéllning i samband med granskningen var om riktlinjerna &r re-
spekterade bland dem som berbrs i staden. S& gott som samtliga intervjupersoner inty-
gar att det finns en stor lyhSrdhet och respekt bland tjanstemén i staden for de riktlin-
jer och andra beslut som fullm#ktige och kommunstyrelsen har stillt sig bakom — och
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detta oberoende av politisk firg i ledningen. Ett problem dr dock dven hér att det anta-

let riktlinjer och beslut &r sa stort.

9. Sammanfattande bedémning och forslag

Vi har i rapporten forsokt ge en systematisk jamforelse mellan en idealbild av en
kommuns uppsiktsarbete och verkligheten i Stockholms stad. Lever kommunstyrelsen
verkligen upp till uppsiktsansvaret i lagens och reglementets mening?

Vi har konstaterat att det saknas en sammanhallen definition och avgrinsning av
kommunstyrelsens uppsiktsplikt och hur staden har valt att den ska uppfyllas. Det
finns skal att verviiga en sadan klarldggande definition, exempelvis i kommunstyrel-
sens reglemente, och inte som nu bara hénvisa till lagtexten och reglera ansvar och ar-
betsuppgifter for SLK. Det &r kommunstyrelsens ansvar att leva upp till kommunalla-
gens bestimmelser om ledning, samordning och uppsikt, inte férvaltningorganisatio-

nens.

Sammantaget finns en stor méngd dokument som reglerar den verksamhet som stédjer
kommunstyrelsen i dess arbete med att hélla uppsikt 6ver ndmnder och styrelser. Vida-
re finns en betydande organisation — i forsta hand SLK — f6r &ndamalet, och denna or-
ganisation har faststillda rutiner och relativt stora resurser.

Vi konstaterar ocksa att anstrdngningar har gjorts for att forenkla styr- och uppfolj-
ningssystemen, men att denna ambition inte har fatt full genomslagskraft. Det #r vi-

sentligt att forenklingsarbetet fullfoljs.

De forédndringar som har inforts nér det géller frimst ILS bor kunna 6ka mojligheterna
till ett samordnat koncernperspektiv, inte bara nér det géller ekonomisk styrning och
uppf6ljning utan dven nir det giller styrning och uppfoljning av verksamheten. Den
nyligen gjorda preciseringen av berednings- och beslutsansvaret nér det giller frigor
som berdr de stora fackndmnderna dr klargorande. Respekten for uppsiktsarbetet, dess
instrument och aktorer &r god, men kunskapen om exempelvis det forindrade ILS dr
dnnu bristfdllig. Det dr av storsta vikt att information, utbildning och andra insatser
leder till att de nya principerna verkligen far brett genomslag i nimnder, forvaltningar

och bolag.

Organisationen for att utfora de uppgifter som brukar réiknas till uppsikten &r relativt
omfattande och komplicerad. SLK:s nya indelning i avdelningar ger goda mojligheter
for att samordna och f6lja upp stadens ekonomi och verksamhet. Det finns starka mo-
tiv for samverkan mellan bland annat SLK och andra aktSrer med stadsévergripande
uppgifter, exempelvis de storre fackndmnder som har beredningsansvar gentemot
kommunstyrelsen. SLK kan allmént anses ha tillrickliga resurser for dndamaélet, men
det #r viktigt att 16pande se 6ver kompetens, intern arbetsfordelning och hur effektivt

man arbetar.
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Ytterligare anstringningar bor gbras for att forenkla och effektivisera metoder mm i
samordnings- och uppfljningsarbetet samt for att undvika dubbelarbete och minska
uppgiftsbordan for forvaltmingar och enheter. Det 4r visentligt att en god aterkoppling
sker si att chefer och medarbetare i linjen kan se hur inlimnade uppgifter samman-
stills och anvinds. Det uppskattade informella systemet med styming och samordning
genom besSk ute i verksamheterna tycks fungera vil och bor fortsitta och vidareut-
vecklas.

Nir det giller intern kontroll kan vi konstatera att kommunstyrelsen har ett Gver-
gripande ansvar nir det giller att folja upp att detta verktyg fungerar som styrnings-
och ledningsinstrument i staden. Det 4r en brist att kommunstyrelsen och SLK inte re-
gelmissigt tar in och samlat beddmer ndmndernas och bolagens internkontrollplaner.
Det finns en tendens att forlita sig pa att revisionen ska ansvara for denna fraga, vilket
inte &r dndamalsenligt. Vidare finns det skl for kommunstyrelsen och SLK att fver-
viiga att ta fram en stadsSvergripande policy/reglemente for intern kontroll. En given
utgangspunkt bor vara analyser av risk och visentlighet. Nir det giller enskilda ndmn-
der och bolag konstaterar vi att dessa fortlopande reviderar sina styrdokument pd om-
radet. Men enligt vad vi har erfarit finns fortfarande starkt fokus kring rena ekonomi-

fragor.

Den formella transporteringen av fullmiktiges beslut till olika nivéer tycks fungera
vil, och detta giller inom bade nimnd- och bolagssektorn. Det giller i vart fall fran
fullmiktige och kommunstyrelsen ned till nimnder och operativa ledningar for for-
valtningar och bolag. Den vidare implementeringen ned till utférande enheter pa ldgre
niva har vi inte fitt nigon fullstindig bild av vid denna granskning. Det kan dock fin-
nas skil for SLK och/eller revisionen att sirskilt g igenom négra utvalda fack- och
stadsdelsnimnder for att gbra en djupare analys av hur uppsikten och styrsystemen slér
igenom och far effekter bland utforande enheter. Det 4r angeldget att de ménga mal
som politiker viljer att infora verkligen ocksa foljs upp 16pande med avseende pd ef-
fekter. Annars riskerar de att bli mindre verkningsfulla.

Styrningen och uppfSljningen &r i h6g grad dokumentstyrd. En friga infér granskning-
en gillde om man kan uttala sig om “resultaten” av uppsikten i ett stadsdvergripande
perspektiv. I ndgon mening kan man vérdera resultaten genom att studera de dokument
som visar dels hur fullméktige har beslutat att styrning, uppfoljning mm bor ga till,
dels att uppgifterna verkligen utférs. Nuvarande system visar, enligt vdr mening, att
kommunstyrelsen och staden i 6vrigt har kommit relativt lingt nir det géller att utfor-
ma system for styrning, samordning och uppfoljning samt att metoderna har forbéttrats
under senare ar. Resultaten av arbetet kan dock knappast sammanfattas p nigot enkelt
sitt, i synnerhet som det &nnu dr for tidigt att utvirdera hur de nya “teoretiska” upp-
siktssystemen, dvs. ILS mm, kommer att fungera i praktiskt arbete. De modeller och
metoder som SLK arbetar utifrdn kan med stor sdkerhet alltid forbattras, men det &r
ocksa viktigt att fordndringar i den “tekniska” styrningen fir genomslag i den faktiska
verksamheten.
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Tita omorganisationer anses “slita” pa stadens organisation och medftra energiforlus-
ter. Det dr Onskvirt att flertalet av de grundldggande styrsystem och tekniska och
andra forbittringar som nu har genomforts kan finnas kvar dver eventuella politiska
maktskiften. Det skulle effektivisera stadens arbete och dérmed rent allmént gynna
medborgarna. Styrningen péverkas av partiernas vikt, eftersom dessa har olika fokus.
En inriktning kan vara mot mer av dvergripande effektméal — och en stabil struktur for
hur dessa mél sedan ska operationaliseras pa verksamhetsniva.

Det kan finnas skil for stadens ledning att systematiskt jagmfSra principer och rutiner i
det egna uppsiktsarbetet med Goteborg eller andra storre stédder.

Vi vill sammanfattningsvis foresla féljande.

o Overvig att definiera/avgrinsa kommunstyrelsens uppsiktsansvar i ldmpligt do-
kument

o Fortsitt och intensifiera anstringningarna med att forenkla stymings- och uppfolj-
ningssystemet och minska antalet styrande dokument

o Vidareutveckla arbetet med att sammanstélla och bedéma de samlade resultaten
av stadens verksamheter samt forstérk aterkopplingen till de ndmnder och forvalt-
ningar som l&mnar in uppgifter till systemet

o Intensifiera den breda utbildningen nér det géller ILS bland politiker och chefer i
staden

o Utarbeta en stadstvergripande policy for intern kontroll for att sdkerstilla att
verksamheten bedrivs enligt faststdllda mal och riktlinjer samt resurseffektivt

o Gor systematiska jamforelser med andra storre stider

o Overvig fordjupade uppfoljningar och/eller granskningar av hur uppsikten och
styrsystemen sldr igenom bland négra fack- och stadsdelsndmnders utférande en-
heter.

Stockholm i’ j)anuari 2006

A e
Lars Haggmmark
Uppdragsansvarig
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Interviuade personer

Stadshuset/Stadsledningskontoret

Hakan Andersson, enhetschef utvecklingsavdelningen SLK
Charlotta Axelsson och Malin Thuvesson, borgarrddssekreterare
Inger Bavner, bitr stadsdirektor

Anders Carstorp, ekonomichef SLK

Bitte Davidsson, utredare i stadshuset, f.d. stadsdelsdirektor
Stefan Falk, kanslichef hos finansborgarradet

Lars Garg, chef utvecklingsavdelningen SLK

Bjorn Jacobsson, tf samordningschef SLK

Bosse Sundling, stadsdirektor SLK

Bolag och forvaltningar

Pelle Bjorklund, chef Stockholmshem

Per Blomstrand, vice VD moderbolaget

Dag Helin, chef Socialtjinstforvaltningen

Britt-Marie Kyndel, stadsdelsdirektdr Maria/Gamla Stan
G6ran Mansson, stadsdelsdirektér Kungsholmen
Thomas Persson, chef Utbildningsforvaltningen

Bertil Ostberg, stadsdelsdirektér Bromma

Januari 2006

Bilaga
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