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Fran utskalld till
foredomlig?

OM GOTEBORGS STADS HANDLINGSPLAN FOR
FORSTARKT INTERN KONTROLL OCH OPPENHET EFTER
DET SOM KALLATS "MUTHARVAN | GOTEBORG".

SAMMANFATTNING

Forstarkt internkontroll och 6ppenhet ar syftet bakom Goteborgs Stads handlingsplan for att forebygga
oegentligheter och komma till ratta med brister efter avsldjandena 2010 och 2011. Jag kan efter min
granskning konstatera att alla de fem delprojekten i handlingsplanen har bidragit till detta syfte och i
grunden varit bra insatser. Det géller sjalvdeklarationerna, den gemensamma byggprocessen, whistle-
blower-funktionen, gemensamma policies/riktlinjer och utbildning/information. Det dterstar dock en
hel del att gora for att befasta insatserna och forverkliga forslagen. De bor ocksa kompletteras med
andra insatser for att effektivare na syftet.

Whistleblower-funktionen ar etablerad men resultaten fran de 6vriga delprojekten ska nu genomfdras
och integreras i den I6pande verksamheten. Det ar en kritisk 6vergang fran forslag till verkstallighet. Da
krockar en dldre tradition mot nya krav pa styrning. En langtgaende decentralisering i staden och
varierande styrformer inom bolag och namnder star mot handlingsplanens forslag som handlar om
gemensamma styrformer och riktlinjer och annat som inbegriper gemensamma synsatt och
beteenden. Darfor [amnar jag flera forslag som direkt eller indirekt handlar om forstarkt styrning éver
bolag och namnder i Goteborgs Stad.

Jag konstaterar ocksa att andra aktuella insatser fran stadens sida verkar i samma riktning som
handlingsplanen och darfér bor ges samma uppmarksamhet nar handlingsplanens forslag ska
implementeras. Det géller de fyra forhallningssatten, en ny bolagsstruktur, stadsledningskontorets
arbete med gemensamma styrformer och initiativet att renodla stadsledningskontoret till mer
overgripande uppgifter, ett gemensamt intranat for staden och arbetet inom ramen for Kunskaps-
centrum mot organiserad brottslighet.

Utover detta ger jag forslag pa ytterligare insatser:

e Goteborgs Stad bor skriva sin egen historia om vad som hdande 2010 Och 2011 for att ta till vara
lardomarna infor framtiden och som ror staden som organisation.

e Det finns utrymme for att i staden héja den mentala beredskapen mot oegentligheter.
e Staden maste vara beredd pa andra fértroendekriser dn oegentligheter infér framtiden.

e Staden behdver utveckla och uppmarksamma riskhanteringen som ett medel for att bade begransa
och hantera risker och kommande fértroendekriser.

e Efter det som hdnde 2010 och 2011 finns en radsla kvar hos manga chefer for att gora fel. Det kan
hamma viljan att préva nya idéer, verksamhetsformer och utveckla verksamheten utifran
medborgarnas krav och férandrade forvantningar. Detta maste diskuteras och leda till atgarder
inom staden.
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Mina mer detaljerade forslag aterges i rapporten i anslutning till de olika avsnitten om handlingsplanen
och andra insatser i linje med handlingsplanen. Forslagen finns dessutom samlade i bilaga 2 i
rapporten.

1. OM MITT UPPDRAG SOM OBEROENDE AKTOR

Kommunstyrelsen i Géteborgs Stad beslot den 12 oktober 2011, efter ett gemensamt yrkande
fran samtliga partier i fullmaktige, att ge stadsledningskontoret i uppdrag att underséka om
handlingsprogrammet for att starka 6ppenheten och minska risker for oegentligheter behover
kompletteras. Det skulle ske genom en utomstdende oberoende aktor, utsedd av stads-
revisionen. Den 24 april utsag revisorskollegiet mig att vara denna oberoende aktor. Det ar detta
uppdrag jag nu avslutar med denna rapport. Uppdraget fran kommunstyrelsen aterges i sin
helhet i bilaga 1.

Fokus for min granskning har varit vad som gjorts i Goteborgs Stad for att komma till ratta med
de oegentligheter och brister som uppdagades vid den stora medieuppmarksamheten 2010 och
framat. Det innefattar framst handlingsprogrammet, som ndmns ovan, och ett par av de tillaggs-
uppdrag som tillkommit i beslut fran kommunstyrelsen. | denna granskning har jag dven
inbegripit att granska uttalade intentioner, planer och pagaende men dnnu inte avslutade
aktiviteter och nirliggande insatser fran staden. Aven sadant belyser vad man lart av oegentlig-
heterna och bristerna som uppdagades och hur val man rustar sig for framtida ev. liknande
handelser. Jag har i min granskning lutat mig mot de erfarenheter som andra organisationer
gjort i liknande fragor om oegentligheter och de etablerade synséatt som finns for att hantera det
som kallas intern styrning och kontroll inkl. riskhantering och dar hantering av oegentligheter ar
en viktig del. Jag har forsokt fokusera pa storre fragor och problemstéllningar och undvika sadant
som jag bedémt som alltfér detaljerat utifran perspektivet hela Goteborgs Stad.

Jag vill ocksa sarskilt markera att jag bedomt att foljande fragor inte ingar i mitt uppdrag:

e Att granska om man verkligen upptackt alla oegentligheter och brister. Det ar, for det forsta,
en delvis fel stalld granskningsfraga. Inget samhalle har, vad jag vet, lyckats utrota all brotts-
lighet. Det ar, for det andra, en fraga om dels en synlig del och dels ett morkertal. Fragan om
morkertalet ar en kravande forskningsuppgift som liknar den som att besvara hur stort
skattefusket ar och ligger helt utanfor mitt uppdrag. Oavsett morkertalet gar det, havdar jag,
att arbeta for att reducera férekomsten av oegentligheter.

e Att granska om man lite djupare eller fullt ut klarlagt varfér de intraffade oegentligheterna
och bristerna uppstod. Den fragan uppfattar jag ligga ndrmare det uppdrag som den parallellt
tillsatta och arbetande granskningskommissionen'har. | mitt arbete utgar jag fran befintligt
material i den fragan och vander blicken framat — har staden lart sig tillrackligt av det som
intraffat?

e Att granska det som kallas "Goteborgsandan” eller liknande kulturfragor med blicken riktad
bakat. Det ar kanske, aterigen, en fraga for granskningskommissionen att beréra. Jag gér

! Den av kommunstyrelsen initierade granskningskommissionen ska utreda om det finns nagot sarskilt som skapat
grogrund for oegentligheter inom Goteborgs Stad. Dessutom ska kommissionen lamna forslag pa hur fértroendet kan
starkas for den demokratiska processen i Goteborgs Stad och lyfta fram goda exempel fran omvarlden. Om
kommissionen finns mer att lasa pa Goteborgs stads hemsida.
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delvis ett undantag — det handlar om aspekter pa den langtgaende decentralisering som ar
ett faktum i staden an i dag och som maste diskuteras, till viss del ifrdgasattas och leda till
atgérder for att komma till ratta med de brister jag iakttagit och behandlar i rapporten.

e Att granska och kanske ifragasatta om organisationsformen aktiebolag for nagra av stadens
uppgifter ar lamplig utifran kravet pa 6ppenhet. For att besvara den fragan kravs en sarskild
utredning enligt min mening.

2. HURJAG HAR GATT TILLVAGA

De misstankta och intraffade oegentligheterna ar en fraga om intern styrning och kontroll i en mycket
stor organisation. Med 48 000 anstallda, 10 stadsdelsnamnder, 18 fackférvaltningar och 75 kommunala
bolag’m.m. kan Géteborgs Stad i manga avseenden jamféras med de privata koncernerna Volvo och
SKF i storlek och komplexitet. Volvo som koncern var for flera decennier sedan under en period ett
konglomeratforetag, dvs. man tillverkade inte bara bilar och maskiner utan aven fritidsklader, lake-
medel och livsmedel. Sddana s.k. konglomeratforetag anses mycket krdvande ur styrningssynpunkt for
att langsiktigt vara framgangsrika. De har inte heller langre samma attraktionskraft inom det privata
naringslivet. Aven om det finns skillnader i férutsattningarna kan Goteborgs Stad betraktas som ett
ytterst avancerat konglomeratféretag med ett stort antal helt olika verksamhetsgrenar. Dessutom ar
det en politiskt styrd organisation med stort inslag av fritidspolitiker och dr som organisation hart
uppstyrd av kommunallagen och ett ansenligt antal lagar som ror kommunens olika verksamhets-
omraden. Jag har darfor respekt for att styrningen av denna koncern ar en komplicerad och mycket
kravande uppgift. For att belysa denna styrning utifran vad handlingsplanen for férstarkt internkontroll
och 6ppenhet ska astadkomma har jag i mitt uppdrag tvingats géra bade avgransningar och prioriter-
ingar. Nagot annat ar inte maojligt inom ett relativt kort uppdrag med begransade resurser. Det ar dock
min uppfattning att det varit mojligt att genomféra uppdraget trots dessa begransningar och
prioriteringar.

Jag har genomfort drygt 60 intervjuer med chefer och andra anstallda inom forvaltningar och bolag
samt nagra intervjuer med stadens politiker. Det har inte varit mojligt att intervjua representanter for
alla forvaltningar och bolag. Jag har valt ut vad jag bedomt som representativa forvaltningar och bolag
och foretradare for stadsledningskontoret och inom politiken. Det har genomgaende varit s.k. 6ppna
intervjuer. Jag har samtidigt klargjort att jag inte avser att i slutrapporten redovisa hela eller delar av
enskilda intervjuer eller referera till enskilda personer som jag har intervjuat. De svar och synpunkter
jag fatt och som jag nu har som grund for det jag behandlar i min rapport utgar inte fran enstaka
synpunkter utan fran flera personers samlade synpunkter. Jag har ocksa tagit del av ett stort antal
dokument, saval faststallda beslut, beslutsunderlag och olika former av arbetsmaterial. De har ocksa i
hog grad bidragit till mina slutsatser.

Jag har dven valt att fordjupa mig i fyra omraden som jag uppfattat som sarskilt kritiska for att bade
beddma vad som gjorts i staden och verifiera och fortydliga de problem jag noterat.

e Det forsta omradet galler delprojektet den gemensamma byggprocessen. Dar har jag haft hjalp av
en konsult, Bjorn Andersson, som med stor professionellt kunnande inom byggbranschen bedémt
det stora arbete som lagts ned i delprojektet.

e Ftt andra omrdde géller hanteringen och férebyggandet av oegentligheter. Dar har jag haft stor
hjalp av Richard Minogue, som arbetar med att bade férebygga och uppticka oegentligheter i
foretag och offentliga organisationer bade i och utanfér Sverige. For att belysa fragorna djupare
och fa till stand en diskussion om problemen har en anpassad kurs genomférts med 12 anstéllda
som haft erfarenheter av problem med oegentligheter inom Goéteborgs Stad.

% Alla de 75 bolagen ar dock inte verksamma. Antalet bolag kan vara hogre. 30 bolag ar redovisningsenheter i staden.
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e Ett tredje omrdde galler riskhantering. Dar har jag haft hjalp av Torgny Bogérde och Per Akenes, tva
konsulter som lange arbetat med verksamhetsovergripande riskhantering, framst inom storre
foretag men dven inom offentlig forvaltning. For att klargéra vad god och effektiv riskhantering bor
vara har tva workshops med sammanlagt ett 20-tal anstéllda genomforts, en inom en stadsdels-
forvaltning och en inom ett av de kommunala bolagen. Darigenom har flera viktiga slutsatser
kunnat dras om vad som bor pragla riskhanteringen och styrningen i Goteborgs Stad.

e Ftt fijdrde omrdde har varit sjalva internkontrollen och de s.k. internkontrollplanerna, ett omrade
som jag sjalv fordjupat mig i genom intervjuer och studier av dokument. Det har i hég grad bidragit
till de slutsatser jag dragit om styrprocessen i Géteborgs Stads férvaltningar och bolag. De namnda
personerna jag valt att samarbeta med har ocksa fortlépande gett synpunkter pa olika delar av
uppdraget och dess genomférande.

Jag vill ocksa tillagga att jag inte haft nagra svarigheter att genomféra intervjuer eller fa fram
dokument eller i kontakterna med olika berérda personer i staden i detta arbete.

| enlighet med det givha uppdraget har jag ocksa gjort en avstamning med den nu arbetande
Granskningskommissionen.

BAKOM "MUTHARVAN | GOTEBORG”

Det ar inte Iatt att fa fram en mer utforlig beskrivning av vad som hant i Géteborgs Stad efter
massmedias uppseendevackande reportage i april 2010 och framat. Utgangspunkten var framst
Uppdrag Gransknings reportage som utgick fran en nyhetsartikel i Géteborgstidningen strax
dessférinnan. Massmedias reportage finns att tillga liksom de rattsliga instansernas offentliga
material fran det att misstankar och atal vackts i flera drenden. Beskrivningarna fran Goteborgs
Stad fran denna period dr mycket kortfattade, aterhallsamma och inte heltdckande och kanske
forklaras av att stadens ledning var i ett pressat lage. | denna rapport har jag bara tagit fram en
kortfattad resumé for att ge sammanhang och bakgrund.

Till Idrotts- och foreningsférvaltningen i Goteborg hade i borjan av 2010 inkommit ett brev med
misstanke om mottagen muta inom forvaltningen. Brevet hade dock inte diarieforts. Nar TV-
programmet Uppdrag Granskning i april 2010 begérde att fa komma pa ett namndmote valde
ledningen att med hjalp av sdkerhetsvakter hindra Uppdrag Gransknings reportrar att komma in
i forvaltningens lokaler. | programmet framfordes ocksa kritik mot Goteborg Energi AB. Det blev
upptakten till en mycket stort mediabevakning av Géteborgs Stad. En del liknar det vid ett s.k.
mediedrev. Nar representanter fran massmedia intervjuade kommunstyrelsens ordférande
Anneli Hulthén forklarade hon att varje sten skulle vandas for att klara ut om fler oegentligheter
begatts i Goteborgs Stad. Darpa foljde ett stort antal aktiviteter pa olika nivaer i staden. Genom
detta arbete i stadens férvaltningar och bolag hittades oklarheter och misstankar om ev.
oegentligheter. Staden fick sjalv ta emot manga anmalningar om mutmisstankar, som ocksa
narmare undersoktes. Dar underlag bedomdes finnas for ev. atal 6verlamnades dessa uppgifter
till polisen. Fler misstankta fall av oegentligheter dok samtidigt upp i massmedia. | flera forvalt-
ningar och bolag anlitades externa konsulter som fran hésten 2010 genomforde granskningar
avseende den interna kontrollen. Bland dessa fanns Idrotts- och Féreningsférvaltningen,
Lokalsekretariatet, Goteborgs Energi AB, G6teborgs Egnahems AB, Bostads AB Poseidon, AB
Hjallbobostaden, Lokalforvaltningen och HIGAB. Efterhand kom flera initiativ fram i staden som
inte bara var reaktiva utan dven proaktiva. Delvis med utgangspunkt i en konsultrapport
sammanstalldes fem atgardsomraden. Det blev under 2011 det av kommunstyrelsen beslutade
handlingsprogrammet for forstarkt intern kontroll och 6ppenhet i Goteborgs forvaltningar och
bolag. Handlingsprogrammet beskrivs och diskuteras nedan i avsnitt 4 av rapporten.



Fran utskalld till foredémlig?

Flera av de intervjuade har papekat att det ar fa som blivit fallda for mutbrott eller andra lag-
stridiga handlingar och att vardet av de mottagna mutorna ar ytterst begransat i kronor raknat
jamfort med de stora penningstrdmmar som férvaltningar och bolag har ansvar fér. Aven om de
intervjuade darmed inte forringat det intréffade finns det skal att tydligt klargora varfor saval
anklagelserna om oegentligheter och de fallda domarna handlar om mycket stora varden for
Goteborgs Stad.

Offentliga organ betraktas ofta av allmé@nhet och medborgare som barare av uppdrag som de
ytterst har givit dem. De kraver darfor att dessa organ har deras fortroende. Det géller saval
skattefinansierad som annan verksamhet som kontrolleras av offentliga, ytterst politiskt styrda,
organ. Allt fran anklagelser om och senare verifierade oegentligheter till faststallda domar blir
darfor latt en fraga om misstroende gentemot de offentliga organen. For Goteborgs Stads del
tillkom dessutom det inledande agerandet att utestdnga massmedia i fallet Idrotts- och
foreningsforvaltningen, dvs. brist pa 6ppenhet. Allt detta kan liknas vid en moglig tomat som latt
paverkar bilden av hela den livsmedelsbutik dar tomaten kopts, dven om man inte vet om det
kanske bara gallde ett enstaka exemplar. Generellt sett ar offentliga myndigheter ytterst kansliga
for fragor om misstroende gentemot sin verksamhet®.

For privata foretag hanfors liknande fragor till varumarket. For stora foretag kan varumarket
varderas till miljardbelopp. Fran handelser som ror bade privata foretag och offentliga organ kan
vi ibland fa uppgifter om hur fértroendekritiska fragor kan omvandlas till pengar. Mutanklagelser
mot fortroendevalda politiker och tjansteman i Solna kommun i samband med byggandet av
nationalarenan blev 2011 en fraga infor domstol. Nar fragan kom till domstolsférhandling
uppgav Swedbank att man képt namnet Swedbank Arena for den nya nationalarenan till ett
belopp mellan 55 och 150*miljoner kronor. Samtidigt meddelade banken att man erbjudit
stiftelsen Friends att utan ersattning ta 6ver namnet pa arenan, vilket ocksa skedde. Mutan-
klagelserna mot Solna kommun riskerade saledes att “spilla 6ver” pa Swedbank, som da gjorde
en form av direktavskrivning pa investeringen i namnet redan nar domstolsférhandlingarna
inleddes. Skadan for Goteborgs Stad knutet till handelserna 2010 och 2011 ar antagligen storre
men svarare att berdkna. Att det minst handlar om motsvarande belopp som Swedbank uppgav
kan enligt min mening betraktas som sakert. Jag utgar da ifran att bilden “Mutharvan i
Goteborg” ocksa paverkar manniskors, foretags och andra organisationers beteenden och att
denna bild av Géteborg kan leva kvar under mycket lang tid. Jag bedomer dock att skadan bor
varderas till betydligt storre belopp an i fallet nationalarenan, men det kraver en verifiering som
inte ryms inom detta uppdrag.

Mot denna bakgrund i allmanhetens kanslighet for fortroendefragor i offentliga institutioner bor
man ocksa soéka drivkraften inom massmedia for att grava fram och skriva om verkliga, anade
eller bara ténkbara fortroendekrisfragor. Att massmedias gravande ocksa spelar en roll i ett
demokratiskt samhalle dr en annan aspekt som jag inte beror har.

*Ett exempel pa denna uppfattning ar att institutet mot mutor betraktar férekommande mutor i offentliga myndigheter
som allvarligare an i privata foretag.

* Det var Swedbank och sparbanksstiftelsen som kopte namnet. Swedbank gjorde en egen bedémning att av det
utbetalda beloppet pa 150 miljoner kronor kunde 55 miljoner knytas till namnet Swedbank Arena.

> Beteckningen "Muthérvorna i Goteborg” far man upp nar man soker pa mutor/korruption i Wikipedia. Dar namns vad
man kallar tva stora fall i modern tid: Boforsaffaren och "mutharvorna i Géteborg”. | detta sammanhang bér Wikipedias
bendamning bara betraktas som en typisk bendamning for det som hant i Goteborg.
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4. HANDLINGSPLANEN FOR FORSTARKT INTERNKONTROLL OCH
OPPENHET

Efter den inledande stora massmediebevakningen och det uttalande som kommunstyrelsens
ordférande Anneli Hulthén gjorde, om att ga till botten med anklagelserna, sa inleddes ett stort
antal aktiviteter. Fanns det manga forbisedda mutmisstankar bakat i tiden? Fanns det fler
forvaltningar eller bolag som inte forstatt att 6ppenhet gentemot massmedia var en viktig fraga?
Manga konsulter anlitades i olika uppdrag for att belysa anklagelser, problem och svagheter som
kunde kopplas till de verkliga eller bara misstdankta oegentligheterna. Polis och Ekobrottsmyndig-
heten forsags med material. Det gemensamma for alla dessa aktiviteter var att de i huvudsak
vara reaktiva, dvs. svar pa olika anklagelser och patalade problem. Utrymmet for att se framat
och forebygga kommande oegentligheter var till en bérjan begransat. Efterhand vaxte dock
insikten att ett samlat grepp behoévdes. Med utgangspunkt i en konsultrapport ledde det till den
handlingsplan som kommunstyrelsen beslutade om i oktober 2011.

Handlingsplanen som projekt har bestatt av fem delprojekt som i det féljande behandlas utifran
tre aspekter: a) om syftet och vad som har gjorts inom ramen fér delprojekten, b) min
beddmning av vad som gjorts inom delprojekten samt c) mina forslag i direkt anslutning till
delprojekten.

Jag inleder genomgangen av delprojekten men en kort upprakning av mina forslag till
tillaggsatgarder.

Kommunstyrelsen faststallde fyra tillaggsuppdrag i anslutning till handlingsplanen som
kommenteras avslutningsvis i detta avsnitt. | de foljande avsnitten 5 och 6 diskuterar jag
ytterligare aspekter och proaktiva atgarder vilka syftar at samma hall som sjélva handlings-
planen.

4.2.1 Syfte och beskrivning av delprojektet

Delprojektet tar utgangspunkt i kommunallagens krav att styrelser och ndmnder har ett
ansvar for internkontroll inom sina respektive verksamhetsomraden. | den information
fran projektet som finns pa Goteborgs Stads hemsida beskrivs internkontroll pa féljande
satt:

"Intern kontroll handlar om tydlighet, ordning och reda. Att de regler och riktlinjer som
finns foljs, och att majliga risker identifieras, bedoms och forebyggs. Vad hander om vi
inte nar malen? Hur sannolikt ar det att det intraffar, och vilka konsekvenser skulle det fa
for verksamheten, for ekonomin, for fortroendet?”

Internkontroll beskrivs i samma information lite utforligare sa har:

"Ett viktigt inslag i (COSO-)modellen ar att aktivt bevaka omvarlden for att identifiera
risker och majligheter, att underbygga och stétta med information och att halla hela
organisationen engagerad i arbetet med den interna kontrollen. Det &r ocksa viktigt att
arbeta kontinuerligt med uppfdljning for att se till att kontrollsystemet fungerar och halls
vid liv. Ett val fungerande system for internkontroll kraver ett tydligt och regelbundet
informationsfléde mellan medarbetare och ledning. Kommunikation ar darfor en viktig
pusselbit i den interna kontrollen. Medarbetare behdver information om uppdrag,
ansvar, forutsattningar och rutiner. Ledningen behoéver information for att kunna styra.
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Fortroendevalda behover information fér att kunna besluta, félja upp och omprioritera.
Syftet ar att sakra att man gor ratt saker pa ratt satt, att man undgar allvarliga fel.”

Bada dessa utdrag fran externinformation som projektet givit berér grundlaggande drag i
COSO:s ramverk for Intern styrning och kontroll°. Delprojektet hanvisar ocksa uttryck-
ligen till COSO sasom en grund for att starka internkontrollen i Géteborgs Stad.

Den storsta enskilda aktiviteten i delprojektet har varit den s.k. sjdlvdeklarationen, en
form av egenutvardering av internkontrollen baserad pa COSO:s ramverk. Forslaget om
sjalvdeklaration kom fran anlitade konsulter, bearbetades i stadsledningskontoret och
blev till ett sarskilt beslut av kommunstyrelsen och kommunfullmaktige i april 2011. Det
blev saledes ett krav pa sjalvdeklaration i alla forvaltningars ledningar och styrelser. Den
ska vara arlig och verifieras av externa konsulter. Den har hittills varit dels generell, dels
fokuserad pa fragor om inkop.

Utover detta bearbetar projektet forslag om att organisatoriskt starka hela stadens
arbete med internkontroll genom att inratta en sarskild funktion pa stadslednings-
kontoret for att dvervaka och utveckla internkontrollen. Den har i projektet kallats en
sarskild funktion fér internkontroll (eller internrevision) p& stadsledningskontoret. Aven
Goteborgs Stads anvisningar for internkontroll ar foremal for revidering.

4.2.2 Mina forslag till tillaggsinsatser som ror sjalvdeklarationen

1. Intern styrning och kontroll utgar fran en standard som i sjdlvdeklarationsarbetet
kallas COSO-modellen. Den maste i fortsatta arbete med sjalvdeklarationer forklaras
ordentligt fér dem som svarar pa sjalvdeklarationen.

2. Sjalvdeklarationernas pastaenden och fragor maste i fortsattningen bantas kraftigt
och anpassas battre till Goteborgs Stad.

3. Sjalvdeklarationerna bor anpassas till de olika typerna av verksamhet som finns i
staden. Det kan aven finnas skal att ta upp olika teman som déar hela stadens
verksamheter ar berorda.

4. Gor kopplingar mellan sjalvdeklarationerna och medarbetarundersdkningarna for att
verifiera resultaten.

5. Verifieringen av sjalvdeklarationerna bor i fortsattningen kunna ske med resurser
inom staden och inte bara genom externa konsulter.

6. Skalan for bedomningar av pastaendena i sjalvdeklarationerna behover i det fortsatta
arbetet med sjalvdeklarationer foérankras battre bland ledningarna som arbetar med
sjalvdeklarationerna.

7. Pastaendena och fragorna i sjdlvdeklarationerna har en tyngdpunkt at de formella
aspekterna pa intern styrning och kontroll. Det finns manga viktiga styrsignaler i en
god intern styrning och kontroll som kan behdva fangas upp pa annat satt.

Forslagen ovan beskrivs och forklaras i ndasta punkt.

4.2.3 Min bedémning och kommentarer om sjdlvdeklarationen

Jag bedomer att den forsta sjalvdeklarationen 2011 var en viktig insats i arbetet for att
forbattra internkontrollen i staden framst av féljande skal:

®Cc0oS0 &r benamningen pa den amerikanska organisation, stédd och uppbyggd av branschorganisationer for
professioner inom ekonomiomradet, som 1992 tog fram ett ramverk fér intern styrning och kontroll och som de facto
numer ar en internationell standard.
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o Det var kanske den dittills mest patagliga signalen ut till stadens alla ndmnder och
styrelser om att det inte bara gallde internkontrollproblem bakat i tiden utan dven
arbetet framat.

o Arbetet berérde alla néamnder och styrelser. Varje ledning och styrelse/ndmnd fick
arbeta sig i genom ett material for att identifiera svagheter i internkontrollen och
darmed fa fram férbattringsomraden.

o Arbetssattet att med ett generellt direktiv ga igenom ett gemensamt material och
krdva aterredovisning uppfattades som ett nytt och kraftfullt styrmedel i staden.

o Resultaten sammanstalldes inte bara per férvaltning och bolag utan fér hela staden
sammanlagt.

o Resultaten ledde till manga forslag till foréandringar.

o De tre konsult- och revisionsbyraernas verifieringsrapport innehaller en rad férslag
som jag bedémer som mycket viktiga att realisera.

Det finns dock flera inslag i arbete med sjalvdeklarationerna som bor forbattras,
utvecklas eller ifrdgasattas nar sjalvdeklarationerna ska bli en aterkommande aktiviteter
i staden. Det galler framst foljande:

a) Sjdlvdeklarationerna ér inte COSO. De pastaenden och fragor som fanns i sjalv-
deklarationen baseras pa en internationell de facto standard for internkontroll som
kallas COSO:s ramverk for intern styrning och kontroll och som i materialet kallades
COSO-modellen’. Den standarden foreslas ocksa ligga till grund for stadens arbete
med internkontroll. Synsattet och begreppen i ramverket och de manga pastaendena
att ta stallning till var knutna till de fem s.k. komponenterna foér en god intern
styrning och kontroll. Detta forklarades emellertid inte ordentligt for dem som skulle
arbeta sig i genom sjalvdeklarationen och géra bedomningarna. Darmed tog man inte
tillvara mojligheten att skapa en djupare forstaelse i bolag och forvaltningar av vad
som kan kravas for en forbattrad internkontroll. Det kan ocksa ha bidragit till att flera
av de berorda felaktigt uppfattade att sjalvdeklarationen i sig var det som kallades
COSO-modellen®. Sjalvdeklarationen &r ett verktyg for bedémning och baserat pa
COSO, men for att utveckla den interna styrningen och kontrollen dr COSO:s ramverk
en viktig utgangspunkt och stod for forbattringsatgdrder som behdover forklaras
sarskilt. Den sista aspekten beror jag i en sarskild kommentar nedan.

b) Batteriet av pdstdenden och fragor mdste bantas. For att fungera som en arligen
aterkommande aktivitet uppfattar jag batteriet av pastaenden och fragor som alltfor
omfattande och inte tillrdckligt anpassat till Goteborgs Stad. Jag har tva skal for
denna bedémning. For det forsta riskerar alltfor manga pastaenden att bedoma att
bli schablonmassigt behandlade. For det andra kan en dalig anpassning av
pastaendenas och fragornas innehall och form till stadens styrsatt och sardrag sanka
intresset for fragorna. De 140 pastaendena och fragorna bor reduceras till kanske ett
30-tal i kommande sjalvdeklarationer och vara val avvagda i forhallande till
etablerade begrepp och synsatt i staden.

7 handlingsplanens dokument kallas det genomgaende fér COSO-modellen. Det finns dock ytterligare en COSO-modell:
Ramverket for foretagsovergripande (eller verksamhetsovergripande) riskhantering, ocksa benamnt COSO ERM, som jag
kort kommer berdra senare i rapporten. Benamningen modell kan leda tanken fel nar det galler COSO:s ramverk. Jag har
darfor valt att inte anvanda begreppet COSO-modellen i rapporten.

C0OSO0 har i sitt ramverk fér intern styrning och kontroll flera exempel pa sddana bedémnings- och fragebatterier i
anslutning till redogorelsen for sjalva ramverket.
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c) Anpassa till de olika verksamhetsomrddena. Den forsta delen av sjalvdeklarationen
var generellt hallen. Det kan finnas skal att fortsatta i samma anda men i mindre
omfattning (se nasta punkt). | stallet bor utrymme ges for att skapa bilder av
svagheter att atgarda inom de olika mer specifika verksamhetsomradena. En god
intern styrning och kontroll kan aldrig sdkras bara genom en enda generell (s.k.
generisk) checklista. Utover den generella utgangspunkten i de fem komponenterna
for en god intern styrning och kontroll maste den interna styrningen och kontrollen
anpassas till den specifika verksamheten. Stadsdelsforvaltningarna har med sakerhet
manga aspekter pa intern styrning och kontroll som skiljer sig fran de kommunala
bostadsforetagen som i sin tur skiljer sig fran Goteborgs Energi AB som i sin tur skiljer
sig fran de kommunala foretag som arbetar med s.k. events osv. Dessutom kan man
forvanta sig att vissa stadsdelsforvaltningarna kan behéva lagga mer vikt pa vissa
aspekter i sin interna styrning och kontroll beroende pa sardragen i sin stadsdel osv.
En sadan diversifiering av sjalvdeklarationerna som verktyg for bedémningar kan ur
hela stadens synvinkel ge viktig information om laget i olika delar av konglomerat-
foretaget Goteborgs Stad’samtidigt som intresset for och vardet av sjalv-
deklarationerna antagligen kommer att 6ka i forvaltningarna och bolagen. | COSO:s
grunddokument for intern styrning och kontroll poangteras dessutom att de manga
pastaendena och fragorna som presenteras for att fanga bilden av en god intern
styrning och kontroll &r generella karaktaristika som maste anpassas till den specifika
verksamhet som ska bedémas.

d) Teman for hela staden kan behévas men kréver ocksa férberedelser. Det kan sjalvklart
finnas skal for Goteborgs Stad att dven i fortsattningen lyfta fram generella teman,
sasom inkop, som beror flertalet eller alla bolag och férvaltningar. Om man sarskilt
vill belysa t.ex. beredskapen mot oegentligheter kan pastaendena och fragorna
snavas in mer direkt pa sadana aspekter. Det finns t.ex. starka skal for att bedoma hur
val man upptacker och behandlar s.k. roda flaggor (se avsnitt 6.3). For att belysa ett
sadant tema i en sjalvdeklaration behovs dock normalt viss utbildning sa att man har
"ratt glaségon pa sig” ndr man beddémer eller svarar pa fragor som ror det sarskilda
omradet.

e) Gor kopplingar mellan sjdlvdeklarationerna och medarbetarundersékningarna.
Sjalvdeklarationerna ar inriktade mot ledningsnivan i férvaltningar och bolag. Ett satt
att verifiera ledningsnivans bild ar att fraga den egna personalen inom forvalt-
ningarna och bolagen. | staden gors regelbundet medarbetarundersékningar som ofta
innehaller fragor som direkt berér intern styrning och kontroll.’> Genom en
synkronisering mellan sjalvdeklarationer och medarbetarenkater kommer man fa ett
fylligare underlag for att beddma om man har en god intern styrning och kontroll.

f) Verifiering av sjélvdeklarationerna kan dven ske inom staden. Innehallet i sjalv-
deklarationerna har i den forsta omgangen verifierats av utomstaende konsulter. |
perspektivet av arligen aterkommande sjalvdeklarationer finns det skél att prova
andra l6sningar. Verifieringen kan t.ex. helt eller delvis genomfoéras av controllers
eller andra som hallit i sjdlvdeklarationsarbetet i den egna férvaltningen eller bolaget
och som dérefter far verifiera resultatet i en annan férvaltning eller bolag. Det kan

% Se avsnitt 2.2 dar Goteborgs Stad karaktariseras som ett slags konglomeratforetag.

%) en av anvisningarna till medarbetarundersékningen riktade till chefer uppmanades de att analysera svaren utifran
bl.a. féljande fragor: Har vi ett bra samarbete? Ar vi bra pa att dela med oss av var kunskap och erfarenheter till
varandra? | COSO:s ramverk ar det typiska fragor for att ta reda pa om styr- och kontrollmiljon fungerar.



Fran utskalld till foredémlig?

dven bidra till kompetensutveckling och battre forstaelse for intern styrning och
kontroll fér de berérda.'

g) Skalan fér bedémning av internkontrollen behéver férankras bdttre. Skalan for
beddmning av den egna internkontrollen (dvs. stort behov av forbattring, behov av
forbattring och god maluppfyllelse och som markerades med tre olika farger) har
kommenterats av flera av de intervjuade. Flera menar att kraven var alltfor hogt
satta, vilket bidrog till mycket rott i lagesbedomningen. Det kanske var sa, dven om
de tre konsult- och revisionsbyraerna i sin rapport bedémer att det verifierade
resultatet var i linje med resultatet fran manga andra féretag och organisationer som
anvander sig av sjalvdeklarationer. Synpunkterna kanske belyser ett problem som
ligger pa ett djupare plan: Bedomningsskalan bakom de tre svarsalternativen ar till sin
karaktar relativ och inte absolut. Arbetet forutsatter att man har en bild av var
normen for bra eller daligt ligger. For den som kénner sin verksamhet vl kan en rent
intuitiv bedomning fungera men i de flesta fall beh6vs en ordentlig diskussion bland
berdrda som minst slutar i en verbal bedomning eller consensusbeslut. Synpunkterna
ovan kan tyda pa att denna fraga inte diskuterats tillrdckligt. Dessutom kan normen
ligga pa olika nivaer beroende pa vilka fragor de géller. Till viss del har den aspekten
beaktats i bedomningen genom att vikta svaren i forhallanden till risk. Hur risken ar
knuten till verksamhetens mal ar dock inte helt klart. | de tre konsult- och revisions-
byrdernas verifieringsrapport markeras inledningsvis mycket tydligt att “kvaliteten i
bolagens/forvaltningarnas mal, strategier och verksamhetsplaner inte analyserats”.
Det ar ett viktigt papekande eftersom riskernas koppling till malen ar en avgérande
fraga for att beddma om den interna styrningen och kontrollen ar bra eller ej. Jag
aterkommer till den fragan senare i rapporten.

h) Sjalvdeklarationer fdr ldtt en tyngdpunkt Gt det formella i den interna styrningen och
kontrollen. | pastaendena och fragorna i sjdlvdeklarationerna finns en tyngdpunkt pa
forekomsten av dokument om kontrollaktiviteter, ansvar och befogenheter m.m. Den
formella organisationen, sarskilt i stora organisationer, krdver manga styr- och
kontrolldokument fér att fungera, men i COSO:s dokument och i litteraturen om
intern styrning och kontroll betonas mycket tydligt att den troligtvis viktigaste faktorn
for en god intern styrning och kontroll ar "the tone at the top”, dvs. de uttalade och
outtalade styrsignalerna som kommer fran den hogsta ledningen och ner till den
lagsta chefsnivan. En aldrig sa val dokumenterad och utford kontroll blir meningslos
om inte en ansvarig chef foljer upp kontrollen och agerar vid avvikelse. For en
funktion, arbetsgrupp eller ett projekt med problem kan ett moéte och en diskussion
med en ansvarig chef vara en vasentligt mer verksam styrsignal an bara ett utskickat
dokument med uppraknade brister. Varje chef maste forsta att han eller hon skickar
ut medvetna och omedvetna styrsignaler som alla medarbetare tolkar. Det géller vare
sig chefen vill det eller inte, och oavsett de formella styrdokumenten. Lite férenklat
galler dven har foraldrarnas grundregel att barn inte gér som Du sdger utan som Du
gor. Kompetenta chefer som ger tydliga budskap och uppmuntrar en produktiv
arbetsmiljo dar det ar hogt i tak m.m. ar en nyckelfaktor for en god intern styrning
och kontroll. Att fullt ut i en sjdlvdeklaration fanga detta som kan kallas “mjuka”
kontroller eller paverkan pa den informella organisationen (som alltid finns parallellt
med den formella organisationen) kan vara svart. Darfor bor sjalvdeklarationen som
verktyg for bedomning av den interna styrning och kontrollen alltid kompletteras
med andra insatser for bedomning.

! Ett sddant arbete kan kallas verksamhetsrevisioner. Jag foreslar en liknande verifiering eller revision for den
gemensamma byggprocessen (se avsnitt 4.3).
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4.2.4 Mina forslag som ror inriktningen och bilden av internkontrollen

4.2.5

1.

Begreppet internkontroll som Géteborgs Stad anvander motsvarar inte riktigt det
som COSO avser med intern styrning och kontroll. Dar ingar ocksa styrsignaler och
ledningens satt att arbeta ut mot organisationen. Darfér bor staden bade anvanda
begreppet intern styrning och kontroll och se till att den bredare synen slar igenom i
stadens satt att arbeta.

Det aldre begreppet risk och vasentlighet anvands idag av staden. Eftersom det latt
skapar oklarheter bor det bytas ut mot det gangse i andra organisationer, dvs. risk,
sammansatt av sannolikheten och konsekvenser av en handelse.

Det som idag kallas internkontrollplaner maste forandras bade med hansyn till praxis
i staden och géllande anvisningar. Internkontrollplanerna sdsom de ofta ser ut idag
kan ge en felaktig bild att man darmed har en god internkontroll, trots att flera
vasentliga aspekter av kontrollarbetet inte finns med sasom atgarder for att reducera
risker.

Stadens anvisningar om internkontrollplaner motsvarar till innehallet narmast det
COSO kallar 6vervakning. | COSO: s begrepp 6vervakning ingar flera viktiga aktiviteter
som idag inte tacks in i interkontrollplanerna.

Riskhanteringen maste tydligt knytas till malen fér verksamheten fér att bli verkligt
effektiv. Har finns manga brister idag. De manga mal som séatts upp av den politiska
ledningen inkl. styrelser och namnder maste forvaltningen ges stérre mojlighet att ta
hand om. Det betyder att malen sasom de beskrivs i t.ex. kommunalbudgeten
struktureras och beskrivs sa att kan omvandlas till styrsignaler i den I6pande
verksamheten. Det inkluderar dven krav pa mer detaljerade mal (s.k. SMARTA mal)
som i dagslaget inte alltid uppfylls.

Sattet att genomfora en bra riskhantering behover fortydligas sa att de kan utforas pa
ett likartat satt i staden. Samtidigt maste utrymme ges for olika slags riskhantering
utifran t.ex. behovet att mota samhallskriser, arbetsmiljokrav, fysisk sakerhet m.m.

Forslagen ovan beskrivs och forklaras i ndasta punkt.

Min bedémning av de som ror inriktningen och bilden av
internkontrollen

Nar det géller det 6vriga arbetet inom delprojektet for att starka internkontrollen i
staden vill jag framfora féljande synpunkter, bedémningar och forslag:

a) Inte bara kontrollrutiner utan styrsignaler - Goteborgs Stad har, liksom andra

kommuner, anvant kommunallagens bendmning internkontroll dven nar man direkt
hanvisar till COSO: s ramverk for intern styrning och kontroll. Den dldre och tidigare
etablerade synen pa internkontroll utgar fran att det framst handlar om redovisning.
Det syns tydligt i stadens 2009 upphéavda styrdokument om internkontroll fran 1989.
Dar sags att internkontroll “syftar till att sakerstalla en riktig och fullstandig
redovisning och att sakerstélla att forvaltningens resurser disponeras i enlighet med
fattade beslut”. God redovisningssed kraver en stor mangd handfasta kontroll-
aktiviteter for att den ska bli just “riktig och fullstandig”. Nar den amerikanska
organisationen COSO gav ut sitt ramverk 1992 kallades den ”Internal Control”.
Oversatt till svenska betyder det inte internkontroll utan intern styrning och kontroll.
Tonvikten i betydelsen ligger faktiskt pa styrning. Den inneb6rden av “control” stod
ocksa i samklang med markeringen att COSO inte satte redovisningen i centrum for
styrningen och kontrollen utan sag den som en del av hela verksamhetens styrning
och kontroll i en organisation. Da blev ocksa det som kallas komponenten kontroll-
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miljon (eller styr- och kontrollmiljon) en viktig markering om att andra styrsignaler,
sasom uttrycket "the tone at the top” antyder (se punkten ovan), ofta ar viktigare an
utférda rutinkontroller. Samtidigt far innebérden av kontroller en vidare innebord
utanfor den rena redovisningen och kan fangas genom begrepp som “mjuka”
kontroller och signaler som beror beteendet i den informella organisationen och
liknande infallsvinklar pa styrningssignaler. Det handlar dock bara om en
tyngdpunktsmarkering. Rutinkontroller, sarskilt det som ror redovisningen, ar
fortfarande nédvéandiga och maste bygga pa god dokumentering. Jamfért med
kommunallagens aldre och etablerade begrepp internkontroll innebar dock denna
forandring ett sprang i synen pa styrning och kontroll som inte fullt ut syns i SKL:s
rekommendationer fran 2009 eller i de styrdokument som Goéteborgs Stad antog
samma ar*2. Mot denna bakgrund rekommenderar jag att Goteborgs Stad i
fortsattningen anvander benamningen intern styrning och kontroll och i sin
information och utbildningen ordentligt forklarar innebérden i detta. Det maste
sedan foljas av att “mjuka” kontroller m.m. verkligen infors som praxis i staden och
markeras i formella dokument som motsvarar det som idag kallas
internkontrollplaner.

b) Ta bort den gamla beteckningen pa riskanalys - Nu bereder staden férslag till nya
riktlinjer for internkontrollen. Jag foreslar att de nya riktlinjerna inte bara ges
beteckningen riktlinjer for intern styrning och kontroll (se ovan) utan dven att andra
begreppsandringar gors for att tydliggéra forandringen och ta dem till utgangspunkt
for en ordentlig uppstramning av stadens interna styrning och kontroll. Begreppet
"risk- och vasentlighetsanalys” ar den traditionella beteckningen for granskningen av
redovisningen. Ordet risk likstalls numer inte med sannolikhet. | modern risk-
hantering talar man i stallet om risk sdsom sammansatt av sannolikheten for och
konsekvensen for(eller paverkan pa) en viss handelse. Vasentlighetsaspekten har
traditionellt kopplats till stora betalningsstrommar och balansposter och passar inte
riktigt in i en verksamhetsmassig utgangspunkt av allvarliga hdndelser som ska
identifieras och sedan sannolikhetsbeddmas for att bli en riskbedémning. Begreppet
risk- och vasentlighet bor darfor av staden konsekvent ersattas med riskanalys utifrdn
bedémd sannolikhet och konsekvens/pdverkan av en hindelse.

c) Det som idag kallas internkontrollplaner maste forandras bade vad avser beslutade
anvisningar och praxis bland namnder och styrelser. De internkontrollplaner jag
studerat varierat kraftigt till bade form och innehall och féljer i flera fall inte befintliga
anvisningar. Anvisningarna innehaller emellertid ocksa brister som maste réattas till.
De géllande anvisningarna fran 2009 for internkontrollen i Géteborg beskriver en
internkontrollplan sa att den ndrmast motsvarar en plan fér 6vervakning enligt
COSO:s ramverk for intern styrning och kontroll (6vervakning ar den sista av fem
komponenter for en god intern styrning och kontroll enligt COSO). Det dr samtidigt
uppenbart att internkontrollplanerna i bade anvisningarna och i de dokument som
kallas internkontrollplaner saknar vissa inslag(se ndasta kommentar i punkten d) och
samtidigt uppfattas som nagot mer (se kommentaren i punkten e nedan). | det
foljande pekar jag pa punkter som maste redas ut och fordandras for att astadkomma
en effektiv intern styrning och kontroll.

d) Om internkontrollplaner fullt ut ska técka det som COSO kallar 6vervakning, saknas
flera inslag. Overvakning enligt COSO handlar om att dvervaka ”systemet” for intern

2 Aven i Goteborgs Stads uppdatering av kraven pa intern kontroll 2009 fanns en hanvisning till COSO. SKL publicerade
2009 bade rekommendationer och dokument om internkontroll som ocksa hanvisade till COSO: s ramverk for intern
styrning och kontroll.
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styrning och kontroll. Syftet ar att fortlopande och med periodiska avstamningar
forsakra sig om att den interna styrningen och kontrollen fungerar bra och att
avvikelser upptéacks och kan rattas till. Det ar en central fraga for namnder och
styrelser i Goteborg, inkl. kommunstyrelsen och har stéd i kommunallagen. En stor
organisation som Goéteborgs Stad har en ansenlig mangd I6pande kontrollaktiviteter
(det handlar antagligen om 10 000-tals eller annu fler styrsignaler och kontroll-
rutiner). Overvakningen av den interna styrning och kontrollen &r dock en annan
fraga @n lI6pande kontrollaktiviteter. For dvervakning behovs “verktyg” som kan ge
underlag for en forsakran utan att behéva upprepa eller "pricka av” samtliga I16pande
styrsignaler och kontrollaktiviteter (det ar oftast praktisk omojligt). Det maste darfor
handla om sadant som a) stickprovsgranskning, b) s.k. indirekt information, c)
nyckelkontroller™, d) sjalvdeklarationer i stil med den som har genomférts och e)
verksamhetens normala uppfoljningar som till stora delar har karaktar av éver-
vakning. Av dessa verktyg ndmns tydligt bara stickprovsgranskning i gillande
anvisningar.

e) Riskanalysen har ett mycket stérre anvdndningsomrdde dn att rikta in granskningen
av befintliga rutinkontroller. Det som nu kallas risk- och vasentlighetsanalys (dvs.
riksanalys utifran sannolikhet och konsekvens/paverkan) knyts i anvisningarna bara
tydligt till internkontrollplanen. Den analysen ska saledes ge signaler om var stickprov
ska goras eller pa annat satt granska utpekade kontroller. Da saknas emellertid det
viktigaste syftet med en riskanalys: att peka ut risker/riskomraden ddr dtgdrder bér
vidtas. Atgarderna kan vara av mycket olika karaktar. De flesta handlar om att
reducera risken genom att géra forandringar i styr- och kontrollmiljon eller férandra,
lagga till eller ibland ta bort kontrollaktiviteter. Mer konkret kan det handla om allt
fran att ledningen beslutar om veckovisa i stéllet for manatliga uppféljningsmoten for
att battre folja utpekade kritiska verksamheter, férandra policydokument for ett
omrade dar brister upptackts och aven till att utnyttja IT-systemen béattre for att gora
automatiserade masskontroller. Det kan ocksa handla om att inféra en forsakring for
att dela pa risken med andra organisationer. Den gemensamma namnaren for dessa
och liknande aktiviteter ar fokus pad fordndringar for att paverka risker och ar
samtidigt ett uttryck for att risker férdndras éver tiden. Det ar saledes ett annat
perspektiv dn att kontrollera om befintliga I6pande eller aterkommande rutiner
fungerar. For en namnd eller styrelse &r detta en mycket viktig fraga. Om inte
riskanalysen riktas in pa behovet av férandringar/atgarder for att hantera risker kan
man latt "hoppa forbi” allvarliga risker och anslutande atgardsdiskussioner. Man bor
ocksa hela tiden rakna med att riskbilden férandras. Om man strikt foljer de
nuvarande tillampningsanvisningarna kan namnden/styrelsen komma att invaggas i
en falsk trygghet att ha riskerna under kontroll.

f) Risker maste alltid kopplas till mal. En god intern styrning och kontroll forutsatter en
utgangspunkt i faststallda mal. Ju tydligare malen ar preciserade desto lattare att
klargora riskerna fér att malen inte uppnas. Utan en klar malbild blir riskerna svara att
faststalla och kan i extrema fall t.o.m. vara utan meningsfull innebord. | vissa
verksamheter kan forsta steget i en forbattrad intern styrning och kontroll vara att ta
fram och klargéra mal som bara hanterats verbalt eller varit underférstadda. For
Goteborg Stad géller dock det omvadnda — hér finns ett mycket stort antal mal som det

3 Bade indirekt information och nyckelkontroller kan ge signaler om kontroller inom ett omrade fungerar. Om de ger
signaler om att de inte fungerar kravs narmare undersdkning for att finna orsaken till avvikelsen. Jag néjer mig har med
den oversiktliga forklaringen och hanvisar till en mer utforlig genomgang av begreppen i COSO:s dokument om
Overvakning av intern styrning och kontroll (monitoring) fran 2009.

13



Fran utskalld till foredémlig?

kan vara svart att forhalla sig till. | kommunalbudgeten 2012 finns 23 s.k. prioriterade
mal uppraknade tillsammans med flera mal som handlar om inriktningar och upp-
drag. Till detta finns balanserade styrkort. Bade bolagsstyrelser och namnder kan
lagga till ytterligare mal. Mal finns ocksa i uppdragsbeskrivningar och dgardirektiv. Till
dessa mal kommer kommunallagens beskrivna grunduppgifter samt krav i annan
lagstiftning som ror de olika verksamhetsgrenarna. Sammanlagt blir det en mangd
mal som inte &r strukturerade och kopplade till varandra och darfor svara att lagga till
grund for en effektiv riskanalys. Att den komplicerade malbilden verkligen ar ett
problem i forvaltningarnas och bolagens arbete med internkontrollen framgar
indirekt genom att riskanalysarbetet i forvaltningar och bolag ofta hoppar éver mal-
bilden och gar direkt till en inventering av risker i verksamhetsprocesser eller bara gér
en upprakning av olika risker'. Det innebér att riskerna inte kan prioriteras eller
rangordnas efter sin inverkan pa maluppfyllelsen. Darmed blir riskhanteringsarbetet
ineffektivt. Riktigt kritiska och allvarliga risker kan darmed bli daligt eller inte alls
omhéandertagna. Mot denna bakgrund maste de manga malen struktureras, fortyd-
ligas och kopplas samman i ett forvaltningsperspektiv. Det innebar bl.a. att a) de
grundldggande malen fér verksamheten tas fram och beskrivs tydligt (oftast direkt
knutna till gdllande lagar), b) att flera av de upprdaknade malen kanske snarare bor ses
som markeringar om tyngdpunktsforskjutningar, kvalitetskrav eller restriktioner pa de
grundlaggande malen, c) att vissa mal snarare ar syften, dvs. dit man ska strdva dven
om man inte nar dnda fram osv. En mer strukturerad malbild dr nédvindig om man
ska stdrka internkontrollen i Géteborgs Stad. Till viss del handlar detta problem om
hur den politiska sfaren uttrycker styrsignaler till forvaltningen och hur sedan forvalt-
ningen ska omvandla dessa styrsignaler med hansyn till gallande lagstiftning, tidigare
riktlinjer, gallande styrdokument, budgetrestriktioner m.m. Det ar viktigt att bade
politiken forstar behovet av denna "transformering” hos férvaltningen och att
forvaltningen forstar att politiken ofta uttrycks med styrsignaler som ur forvalt-
ningens synpunkt behover “transformeras”. Det som sagts ovan galler till stor del
dven bolagen. Till detta ska laggas att politiken kan ha olika uppfattningar om alla
malen behovs eller om de bor minska. Det dr dock nodvandigt att papeka att om
malen &r manga, dven nar de ar battre strukturerade, kan det vara svarare att uppna
an om de ar farre.

g) Mal bér sa ldngt méjligt vara precisa for att férvaltningen/bolagen ska kunna hantera
dem i en riskanalys. Kraven pa s.k. SMARTA mal*finns sarskilt omnamnda i stadens
budget, vilket dr en bra markering. Det underlattar vasentligt en bra riskanalys och
identifiering av riskatgarder och ddrmed en béttre intern styrning och kontroll.
Problemet ar emellertid att det kravet sallan verkar vara uppfyllt. Darmed forsvaras
den interna styrningen och kontrollen. En foérklaring till att detta krav inte f6ljs fullt ut
kan aterigen hinga ihop med det stora antalet mal som inte ar ordentligt
strukturerade.

h) Kraven paG en god riskhantering mdste fortydligas. Jag konstaterar att riskanalys och
riskhantering i manga forvaltningar och bolag uppfattas som viktigt och genomfors
dven om kopplingen till uppsatta mal ar oklar. Det finns dock andra aspekter pa risk-
hanteringen som bor uppmarksammas. Har féljer nagra aspekter som bor klargoras
utifran hela stadens krav pa god riskhantering:

" Enligt kommunens egna riktlinjer ska en riskanalys utgd fran malen.
 Det etablerade uttrycket SMART (specifika, matbara, accepterade, realistiska, tidsatta) for bra mal har for Goteborgs
Stads del kompletterats med ett A = ansvarsférdelade.
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e Riskhantering bor sa langt mojligt utga fran principen om egenutvardering. Det
handlar da framst om att i form av workshops samla representanter i den berérda
verksamheten for att utifran deras specifika kunnande om verksamheten ta fram
risker, prioritera dem och ta fram forslag till atgarder for att framfor allt reducera
riskerna. Riskanalyser kan kompletteras pa annat satt men bor alltid stammas av
mot de ndarmast berdrda eller all personal.

e Riskhantering bor ske och knytas till flera nivaer i organisationen — fran hogsta
ledningen ned till den Iagsta hierarkiska nivan i organisationen. Det &r en stor
fordel att ha ett s.k. "break down” perspektiv, dvs. att borja hogst upp i
organisationen (i Goteborgs Stads perspektiv antingen inom kommunstyrelsen
eller stadsledningskontoret eller forvaltningarnas namnder och bolagens styrelser)
och ga nerat i organisationen. Hogsta ledningens resultat kan sedan “matchas”
mot de resultat som framkommit langre ned i organisationen. Det ar viktigt att se
till att riskerna beskrivs och hanteras pa ratt niva. Det maste alltid finnas riskagare
som kan ansvara for att ratt atgarder genomférs for att reducera eller pa annat
satt hantera den identifierade risken.

e Risker finns 6verallt och i all verksamhet. En organisation maste bade identifiera
de viktigaste riskerna (som papekats ovan) och klara ut nivan for vad som kan
anses som acceptabla risker. Det senare innebar att forsta att man normalt inte
kan radera ut risker utan att samtidigt acceptera kostnader som vida 6verstiger
den nytta som insatsen kan ge, savida man inte helt avstar fran verksamheten i
fraga. Att klara ut risknivan for att acceptera en risk (som ocksa kallas riskaptit
inom det privata naringslivet) ar en kravande men nédvandig uppgift for en god
riskhantering.

i) Hdnsyn maste tas till att riskhantering behévs utifran olika krav och behov.
Riskhantering ska inte bara ske i anslutning till stravandena att uppna en battre intern
styrning och kontroll. Arbetsmiljélagen kraver riskhantering. Lagkrav utifran vad som
ror rikets sakerhet och informationssakerhet kraver ocksa riskhantering. Samhalls-
kriser, som t.ex. miljokatastrofer, forutsatter bade riskbedémning och krishantering
och olika riskreducerande atgarder. Det finns dven riskhantering knutet till miljo-
arbete i vardagen osv. Utover dessa krav finns behov av verksamhetsovergripande
riskhantering (som kallas Enterprise Risk Management, ERM, inom det privata
naringslivet och som jag aterkommer till senare i rapporten). Det &r viktigt att
tillgodose alla dessa specifika krav och 6nskemal om riskhantering. Samtidigt bor man
sa langt mojligt undvika att riskhanteringen bara sker i olika s.k. stuprér utgaende
fran de olika kravbilderna, eftersom det finns nara kopplingar mellan risker inom olika
omraden. Om t.ex. risken for alltfor langa vantetider i stadens telefonvéxel hanteras
som ett kvalitetskrav fran allmanheten inom ramen for battre intern styrning och
kontroll maste den fragan dven beaktas utifran en miljokatastrof eller liknande
krissituationer, eftersom langa vantetider i telefonvéxeln kan forhindra krisarbetet
och pa annat satt forvarra miljokatastrofens konsekvenser.

4.2.6 Mina forslag som ror den centrala internkontrollfunktionen

1. En central funktion for att 6vervaka och utveckla stadens interna styrning och kontroll
maste inrattas knuten till stadsledningskontoret. Den ska tillsammans med mot-
svarande funktion inom bolagen och férvaltningarna vara ett kraftfullt stod till
ledningarna for de olika verksamheterna. Utéver dessa forslag bor pa sikt aven
internrevisionsfunktioner inrattas. Darmed kan den numer val spridda principen om
"tre forsvarslinjer” etableras for att forhindra fel.
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2. Stadsrevisionen ska i detta sammanhang betraktas som en utomstaende granskare av
den interna styrningen och kontrollen. Dess roll som oberoende granskare utanfor
den I6pande verksamheten i staden behover forklaras i staden.

3. Stadens stiftelser och de kommunalférbund dar Goteborgs Stad ingar behover till stor
del omfattas av den interna styrningen och kontrollen.

Forslagen ovan beskrivs och forklaras i ndsta punkt.

4.2.7 Min bedémning av det som avses bli en central internkontrollfunktion

Arbetet med att skapa en central internkontrollfunktion bedémer jag vara en nyckel-
fraga. Det behdvs bade som stéd for hela stadens styrprocess och som stod for bolagens
och forvaltningarnas styrprocesser. Darmed bor forutsattningar skapas for att bade
utveckla och underhalla den interna styrningen och kontrollen i hela staden och dess
delar. | anslutningen till det arbetet vill jag framfdra féljande:

a) Tillémpa principen om tre férsvarslinjen for att férhindra fel. En organisations arbete
for god intern styrning och kontroll kan sdgas handla om att forhindra att fel uppstar i
arbetet, oavsett om felen ar gjorda med avsikt (oegentligheter) eller ej. Om man inte
bara utgar fran att styrelser och ndmnder i Goteborgs Stad har det yttersta ansvaret
for att forhindra fel utan ser narmare pa hur det praktiskt ska organiseras kan man
beskriva det pa foéljande satt. Utifran den hogsta ledningens perspektiv ar det ett
arbete med tre forsvarslinjer'. Den forsta férsvarslinjen ar verksamhetens olika
chefer som genom sin kompetens och sitt satt att leda forhindrar de flesta felen. Den
andra forsvarslinjen ar stabsfunktioner sasom controllers, jurister och specialister av
olika slag som skapar och 6vervakar system och rutiner for att fanga fel tidigt eller
innan de blivit riktigt skadliga for verksamheten. En tredje forsvarslinje ar en intern-
revision som arbetar sjalvstandigt och vid sidan av verksamheten med att pa
ledningens uppdrag granska verksamheten och darmed bidra till att fel férhindras. En
internrevision ar saledes bade nara ledningen och arbetar oberoende och belastas
inte av [6pande uppgifter inom ramen for verksamheten. Med hansyn till framst
kommunallagens beskrivning av ansvaret fér verksamheten gar idén om tre forsvars-
linjer att direkt tillampa pa namnder/forvaltningar samt pa styrelser/bolagsledningar.
Det ar ocksa bland tva av Goteborgs kommunala bolag som det redan idag finns
internrevisionsfunktioner. Ansvaret for hela Goteborgs Stad ser uppenbarligen lite
annorlunda ut. Kommunstyrelsen och dess forvaltning, stadsledningskontoret, har
uppenbarligen inte samma direkta befalsratt 6ver namnder och styrelser. Den ratten
kan sdgas ga via beslut i kommunfullméaktige. Med hansyn till den fortroendekris som
oegentligheterna 2010 och 2011 skapade for hela Goteborgs Stad — och knappast ens
i andra rummet riktades mot de berérda namnderna och styrelserna — ar det viktigt
att denna “omvag” via kommunfullmaktige ocksa utnyttjas om sa behovs for att
sakerstalla att enhetliga och effektiva riktlinjer for den interna styrningen och
kontrollen finns i hela staden; och att dessa ocksa foljs. Att det brister i féljsamheten
ar uppenbart utifran vad jag kunnat konstatera i min granskning. Det ar darfor
nodvandigt att principerna om tre férsvarslinjer sa langt maijligt dven tillampas i
perspektivet fér hela Goteborgs Stad. Utifran detta perspektiv kan den foreslagna
centrala internkontrollfunktionen ses som en andra foérsvarslinje under kommun-
styrelsen och dess stadsledningskontor. Den tredje forsvarslinjen, internrevision,
finns @n sa lange inte i Goteborgs Stad liksom inte heller i andra kommuner med
nagra fa undantag. Enligt min mening bor en central internrevision pa sikt skapas i

16 Principen om de tre forsvarslinjerna finns ocksa beskriven i COSO:s kommande uppdatering av ramverket for intern
styrning och kontroll.
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staden, dven om dess uppdrag och befogenheter behéver klargéras med hansyn till
ansvarsfordelningen i kommunallagen utifran vad jag ovan har framfort. Intern-
revisionsfunktioner bor ocksa skapas i flera av bolagen och forvaltningarna. | dagens
lage ar det emellertid viktigare att forst skapa en kraftfull andra forsvarslinje, i linje
med den internkontrollfunktion som skisserats inom ramen for handlingsplanen. Den
kan for det forsta ge stod for enhetliga och kraftfulla interkontrollfunktioner i bolagen
och forvaltningarna. Den maste ocksa fa mojlighet att gora uppféljningar och fa
tillbaka sadan information att man kan bedéma om hela staden har en god intern
styrning och kontroll.

Stadsrevisionens roll som granskare av den interna styrningen och kontrollen ar ett
viktigt komplement och behover forklaras i staden. Stadsrevisionen fungerar enligt
min mening som externrevision och inte som internrevision i staden. Utifran den
ovan beskrivna synen pa de tre forsvarslinjerna for att forhindra fel i den I6pande
verksamheten finns stadsrevisionen inte med. Den star inte sa ndra den l6pande
verksamheten. Det har den gemensamt med extern revision i andra organisationer.
Dess uppgift kan inte vara att forhindra fel i den I6pande verksamheten utan att
upptacka fel och patala brister och darigenom férhindra fortsatta och framtida fel.
Dess roll som oberoende granskare ror dessutom grundfragan om fortroendet for
staden som offentlig institution.

De gemensamma formerna for intern styrning och kontroll i hela staden ar en central
fraga for att kunna styra och félja upp de olika verksamheterna. Géteborgs Stad har
en tradition av att forvaltningar och bolag getts stor frihet att utforma sina egna styr-
och kontrollsystem. For att astadkomma en effektiv styrning och kontroll fér hela
staden maste den centrala internkontrollfunktionen ges tillrdckliga befogenheter att
utveckla och 6vervaka en gemensam intern styrning och kontroll i stadens alla
forvaltningar och bolag oavsett de olika verksamheternas sardrag. Det kravet kan
knytas till det som stora koncerner kallar transparens. Utan en sadan transparens ar
det knappast mojligt att 6vervaka verksamheten utifran hela stadens perspektiv

Ansvarsomrddet innehdller fler verksamheter. Den centrala internkontrollfunktionen
bor dven 6vervaka arbetet i de manga stiftelser som ar knutna till staden liksom de
kommunférbund (t.ex. riddningstjdnsten) som staden deltar i. Overvakningen inom
dessa omraden maste ta hansyn till att stadens styrning i flera avseenden bara kan
vara indirekt.

4.3.1 Mina forslag som giller den gemensamma byggprocessen

1.

Den gemensamma byggprocessen kommer fr.o.m. 1 januari 2013 férverkligas i alla
byggen som staden initierar. Denna implementeringsfas ar kritisk och kommer att
krava ledningskapacitet, ledningskompetens och uthallighet. Implementeringen boér
overvakas noga och delas in i flera faser med uppféljning knutet till varje fas.
Implementeringen kan behdva inkludera en forsakran fran varje byggande bolag och
forvaltning om att man kommer att félja den gemensamma byggprocessen.

Inslaget av egenkontroller i byggprocessen bor kompletteras med verksam-
hetsgranskningar av byggprojektledare som granskar andra byggen dn den egna.
Tillgangen pa byggprojektledare ar en kritisk resurs som maste finnas tillganglig i
tillracklig omfattning.

En central 6vervakning av implementeringen av den gemensamma byggprocessen
bor inrattas knuten till stadsledningskontoret.
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4. En”light version” av den gemensamma byggprocessen bor skapas for mindre byggen
och ombyggnadsarbeten.

5. Projektet “Rena byggen” bor framover daven innefatta mindre byggen och ombyggnad
for att ytterligare begransa inslaget av svartbyggen.

6. FOr att forsakra sig om att den gemensamma byggprocessen blir en effektiv 6ver-
vakning av risken for oegentligheter kan ytterligare atgarder behdva vidtas. Det kan
ocksa knytas till behovet att klargéra hur den gemensamma byggprocessen utgor en
del av den interna styrningen och kontroll i staden i 6vrigt.

Forslagen ovan beskrivs och forklaras i nedan.

Kort beskrivning av delprojektet: en gemensam byggprocess

Delprojektet “Gemensam byggprocess for Goteborgs Stad” berér all byggande verksam-
het i Goteborgs Stad, dvs. husbyggnad, lekplatser, idrotts- och parkeringsplatser och alla
former av anlaggningsarbeten oavsett om de sker pa uppdrag av en kommunal
forvaltning eller ett kommunalt bolag. Det innebar att likartade arbetsprocesser och
rutiner ska gélla vid byggandet. Det avser hela processen fran s.k. tidiga skeden
(forstudier), till verlamnande av fardiga hus och anlaggningar (garantiforvaltning). Det
innebar inte bara styrning av och stod till byggprocessens medarbetare i kommunen
utan dven till konsulter och entreprenérer som arbetar pa uppdrag av kommunen.

Det yttersta syftet med delprojektet ar att starka internkontrollen och 6ppenheten.
Malet anges vara: "En gemensam och kvalitetssdkrad byggprocess dar byggande bolag
och férvaltningar i Goteborgs Stad agerar som professionell byggherre och uppfattas
som en attraktiv samarbetspartner och arbetsgivare.” Det ska enligt projektet medverka
till:

® Trygga medarbetare (attraktiv arbetsgivare)

e Goda affarer — affdrsmassighet/affarsnytta (professionella)

e Trygga bestallare och uppdragsgivare (politikerna)

¢ Tydliga uppdrag och roller inom organisation och projekt, mellan olika
organisationer och externa aktorer (attraktiv bestéallare)

e Minskad organisatorisk sarbarhet

e Oppenhet och transparens

e Uppfdljnings- och kontrollerbart

e Ett bra och enkelt stdd for alla typer av projekt

Den gemensamma byggprocessen stdds av en webbaserad dokumentdatabas med
styrande och stédjande dokument for genomférandet av byggprocessen. Till varje
delprocess knyts egenkontroller som ska utféras och dokumenteras av berérda.
Delprocesserna ar uppdelade i aktiviteter. Dessa aktiviteter ar klassificerade enligt
foljande:

e Ro&da - VAD och HUR aktiviteter ska utforas obligatoriskt och gemensamt
° - VAD aktiviteter ar obligatoriska och gemensamma — HUR &r valbart
® Grona - VAD och HUR ar valbara aktiviteter.

| arbetet med den gemensamma byggprocessen deltar 26 bolag och férvaltningar. De
har utsedda kontaktpersoner och till viss del utsedda huvudanvandare av processen med
sitt stod i den gemensamma databasen. Processagare ar lokalsekretariatet pa stads-
ledningskontoret. Projektet ska 6verga i implementering pa alla nya projekt pa samtliga
deltagande bolag och forvaltningar fr.o.m. 1 januari 2013. Under hosten 2012 har prov-
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drift genomforts inom ramen for befintliga projekt. Information har borjat spridas och
utbildning for berérda har pabérjats.

Utover det ndmna arbetet har ett tillaggsprojekt satts igang, “Rena Byggen”. Det syftar
till att eliminera svartarbete pa stadens byggarbetsplatser. Projektet drivs tillsammans
med skattemyndigheten, Sveriges Byggindustrier och byggfacket. Projektet har karaktar
av forsoksverksamhet dar man ska prova sig fram (“finna arbetsformer for att forhindra
kriminalitet i samband med offentlig upphandling av byggprojekt i Goteborgs Stad”).
Stickprov och kontroller har redan genomforts i flera paboérjade byggprojekt i staden.

Min bedémning som ror delprojektet Gemensam Byggprocess

Projektet "Den gemensamma byggprocessen” (GBP) ar en stor och betydelsefull satsning
for Goteborgs Stad. Aven om det inte uttryckligen ndmns i de publicerade dokumenten
kommer den att underlatta arbetet att forebygga och begransa oegentligheter av det
slag som uppmarksammats i staden. Alla byggprojekt blir lattare att folja och de direkt
och lokalt ansvariga for olika delprocesser kan lattare identifieras. Till det bidrar i hog
grad de gemensamma aktiviteterna, begreppen och formkraven och sarskilt kraven pa
dokumenterade godkdannanden och egenkontroller. Det galler oavsett det faktum att
byggprojekten i sig kan vara mycket olika i inriktning och storlek. | processen dras ocksa
anlitade konsulter och entreprendrer in, vilket bor leda till liknande effekter for deras del
och att deras arbete underlattas som seriésa samarbetspartners. Utéver dessa effekter
bor betydande effektivitetsvinster i Goteborgs Stad uppsta genom att de 26 berorda
bolagen och férvaltningarna inte behdver “uppfinna hjulet pa nytt”, dvs. undvika en
uppsjo av olika l6sningar for samma grunduppgifter. Den gemensamma byggprocessen
ar darmed ett utmarkt exempel pa att delegerat beslutsfattande langt ner i
organisationen kan och boér férenas med starka centrala form- och strukturkrav. Det
liknar darmed det som alla storre etablerade foretag och koncerner hanvisar till for en
effektiv styrning: transparens for att astadkomma en effektiv styrning och évervakning,
dvs. till stor del det som ryms inom begreppet intern styrning och kontroll. Det finns
forutsattningar att detta projekt kan bli ett féregangsprojekt bland offentliga bestallare
av byggtjanster i Sverige.

Det finns dock flera tankbara fallgropar som kan forhindra eller forsvara ett framgangs-
rikt genomforande av den gemensamma byggprocessen. Enligt min bedémning bor den
kommande implementeringsfasen sarskilt uppmarksammas. GBP kommer stegyvis i
skarpt lage fr.o.m. 2013-01-01, da alla nya projekt ska folja den gemensamma bygg-
processen. Implementeringsfasen for en sa omfattande process med manga inslag av
forandringar bland manga utférare ar en mycket kritisk fas for hela detta projekt. Den
medfor hoga krav pa

e uppmarksamhet och tydliga styrsignaler fran berdrda ledningar pa olika nivaer,

e uthallighet under de ndarmaste aren sa att processen implementeras fullt ut i alla
byggprojekt, liksom

* kompetenta medarbetare och resurser for att sdkerstalla en ordentlig
implementering.

Riskerna utifran dessa tre aspekter utvecklas i nedanstadende punkter.

a) Det ar frestande att se projektet, med dess processbeskrivningar och databas, som
slutfort och att genomforandet darmed ska ga mer eller mindre av sig sjalvt. Det &r
viktigt att aktivt och bestdamt motverka sadana tendenser. Goteborgs stad har sedan
tidigare en kultur att till forvaltningar och bolag delegera inte bara de olika konkreta
uppdragen utan aven styrformerna. Det ar latt att underskatta arbetet med att
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fordandra en kultur dar forvaltningar och bolag fatt detta stora egenutrymme. Att
forverkliga en gemensam byggprocess kommer krava ledningskapacitet och
ledningskompetens. Det innebar bl.a. markeringar av processens betydelse,
uppféljningsansvar och att se till att avvikelser fran processen blir korrigerade. Det
innebar samtidigt att vara 6ppen for férandringar och forbattringar av processen som
kommer fram under implementeringsfasen.

b) Kravet pa uthallighet handlar i ett avseende om att sdkerstalla att alla berérda foljer
de gemensamma kraven och rutinerna i processen. Eftersom manga ar berorda och
med normal omséattning pa personal maste implementeringsfasen berédknas och
planeras till minst tva, kanske tre ar. Det forutsatter saval omfattande information
och utbildning som dialog och erfarenhetsutbyte for att sakerstélla att det blir en
gemensam fungerande process. | ett annat avseende handlar det om att vara beredd
pa att fordelarna och vinsterna kan komma att bli tydliga forst efter ett tag. Stora och
komplexa projekt kraver tid for att realiseras fullt ut. Det finns darfor dven skal att
dela in genomférandet i flera faser med tydliga inslag av uppféljning och utvardering
for att underldtta och 6vervaka det fortsatta arbetet.

c) Genomférandet/implementeringen av projektet kommer kréva resurser bade i
sarskilt avdelad personal och kompetensutveckling. En sarskilt kritisk resurs ar
byggprojektledarna. Den maste sakerstallas under implementeringsfasen.

Tilldggsprojektet “Rena byggen” kan bli ett viktigt inslag i bekdmpandet av bade
ekonomisk brottslighet i stort och oegentligheter av olika slag. Man har inledningsvis
avgransat sig till inhdgnade arbetsplatser och projekt som varar mer an tre manader och
med en fast arbetsplatsledning. Projektet ar i dagslaget dessutom beroende av manuella
kontroller fran framst skattemyndigheternas sida. Det finns dock forslag till lagstiftning
som skulle vasentligt underlatta skattemyndigheternas del i arbetet. Att projektet dnda
startat maste betecknas som ett bra exempel pa positivt risktagande for att utveckla
verksamheten (se dven avsnitt 6.7). Det ndra samarbetet med andra myndigheter &r
ocksa nagot som kan vara tillampligt i bekdmpandet av oegentligheter i flera samman-
hang. Det har i Sverige gjorts flera insatser for att begransa svartarbete. Det ar darfor
viktigt att dven ta till sig dessa erfarenheter.

Det finns viktiga fragor att uppmaéarksamma i det fortsatta arbetet med ”"Rena byggen”.
Mycket tyder pa att en stor andel svartarbeten sker i s.k. skuttfirmor, dvs. sma foretag
med fa anstallda och som ofta véxlar foretagsidentitet, gar i konkurs och inte betalar in
skatt och sociala avgifter. Dessa foretag atar sig ofta mindre ombyggnads- och tillaggs-
arbeten och fangas darfor inte upp i de projekt som “Rena byggen” idag fokuserar pa.
Detta bor uppmarksammas i det fortsatta arbetet i “"Rena byggen” och hor till bilden om
man effektivt ska bekdampa oegentligheter.

Utover vad som sagts ovan finns féljande forslag som rér den gemensamma
byggprocessen:

a) For att egenkontroller i de olika delprocesserna ska fungera maste dessa 6vervakas.
Det bor ske genom l6pande verksamhetsrevision (som paminner om internrevision).
Det kan med fordel genomféras av erfarna byggprojektledare som periodvis fungerar
som revisorer av projekt inom andra omraden an dar de sjalva arbetar. Till de erfarna
byggprojektledarna kan knytas mindre erfarna projektledare i utbildningssyfte.

b) Det kravs troligtvis sarskilda atgarder for att markera att den gemensamma
byggprocessen ar obligatorisk. Indelningen i réda, gula och gréna aktiviteter (se ovan)
maste vara val avvagda sa att de obligatoriska (roda) aktiviteterna varken ar for fa
eller for manga. Mellangruppen, de gula aktiviteterna, kan bli en ”smitvag” och som
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darfor maste foljas upp. Det finns darfor skal att krava att nar avvikelser gors i HUR-
fragan begéra en skriftlig forklaring. Samma krav kanske aven ska stéllas pa de gréna
aktiviteterna for att sakerstalla en god uppféljning under implementeringsfasen. |
syftesbeskrivningen till projektet talas om ”likartade arbetsprocesser”. Det ar en
otydlig formulering som kan leda till olika tolkningar under implementeringen.

Det arbetet som pabdrjats for att utveckla en ”light version” av den gemensamma
byggprocessen for mindre projekt och ombyggnadsarbeten ar viktigt. Alla former av
byggprocesser behover tackas in.

Utover den styrgrupp som nu finns i delprojektet bor en linjechef pa stadslednings-
kontoret utses till ansvarig fér implementeringen och verksamhetsutveckling fér den
gemensamma byggprocessen. | ansvaret maste inga att évervaka att systemet for en
gemensam byggprocess utnyttjas av alla berorda, att information och utbildning
fungerar effektivt, att se till att systemet med verkssamhetsrevisionen fungerar, att
bevaka att avvikelser korrigeras och att driva pa forbattringar av hela systemet. Det
ar en mycket viktig och kréavande nyckelfraga for att implementeringen ska fungera.

Goteborgs Stad ar en komplicerad organisation med inslag av oklara ansvars-
forhallanden, som i manga fall kan harledas till kommunallagens krav. For att forsdkra
sig om att den gemensamma byggprocessen blir en nyckelfraga i utkrdvandet av
ansvar fran alla de berérda 26 byggande bolagen och forvaltningarna bor
kommunledningen krava att alla berérda styrelser i bolag och namnder i férvaltningar
fattar sarskilda beslut om att félja den gemensamma byggprocessen.

Inom ramen for handlingsplanen for battre internkontroll har initiativ tagits for att
fortydliga arbetet med intern styrning och kontroll i alla verksamheter i kommunen.
Det finns skal att 6dvervaka att synsatt, begrepp och krav i den gemensamma
byggprocessen som ror intern styrning och kontroll inte avviker mer an nédvandigt
jamfort med vad som kommer gélla for andra verksamhetsomraden.

Den gemensamma byggprocessen ser ut att kunna uppfylla mycket hoga krav pa
transparens. Hur denna 6kade transparens kan utnyttjas for att bade upptacka och
begransa oegentligheter bor klargdras sarskilt inom ramen for hela stadens arbete
med intern styrning och kontroll.

Mina forslag som ror funktionen whistleblower

1.

Whistleblower-funktionen bér bara betraktas som en av flera kanaler for att framfoéra
kritik, klagomal och misstankar om oegentligheter. Andra kanaler ar bl.a. den I6pande
dialogen mellan chef och anstalld och allmanhetens inkommande synpunkter
antingen direkt till Goteborgs Stad eller via massmedia.

Goteborgs Stad bor regelbundet samla inkommande synpunkter och klagomal fran
alla kanaler som ett satt att utveckla verksamheten och identifiera omraden dar
oegentligheter kan forekomma.

Staden bor gora ytterligare insatser for att minska troskeln for personalen att
framfora information som whistleblower.

Behandlingen av en whistleblower maste skétas med stor omsorg och bor underlattas
genom utbildning for alla chefer i staden.

Forslagen ovan beskrivs och forklaras nedan.
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Kort beskrivning av delprojektet

Delprojektet ”Whistleblower”"” har handlat om att etablera en kontaktkanal for alla
anstallda och fértroendevalda i Goteborgs Stad. Goteborgs Stad ar den forsta kommun i
Sverige som inrdttat en whistleblower-funktion. Syftet anges vara att sakerstalla att alla
eventuella misstankar om oegentligheter kommer till stadens kdnnedom. En sadan
kontaktkanal ar inrattad sedan den 15 september 2011 med en uppsamlingsplats och
intern utredningsenhet for hela staden knuten till den juridiska enheten pa stadsled-
ningskontoret. En anmalan kan ocksa skickas direkt till den externa mottagningsfunk-
tionen som ar en advokatbyra i Goteborg for den som vill ha extra sdkerhet for att
arendet registreras. En inkommande anmalan diarieférs, bedéms och utreds av sarskilt
utsedda personer med juridisk kompetens. Ett drende avslutas bl.a. genom att informera
den som anmalt under férutsattning att anmalaren inte &r anonym. Sasom projekt &r
delprojektet avslutat och 6verlamnat till den reguljara verksamheten. Hittills, nar denna
rapport skrivs, har 40 drenden inkommit till den juridiska enheten. 25 har kommit via
advokatbyran och 15 via stadens organisation.

Inledningsvis var utgangspunkten inte att begransa kontaktkanalen till de anstéllda och
fortroendevalda utan att aven ge allmanheten mojlighet att anmala misstankar. Som
statskontoret papekat kommer flertalet anmalningar av denna typ direkt fran allman-
heten. Av flera skal har Goteborgs Stad begransat funktionen till de anstallda i staden.
Det ar datainspektionen som ger tillstand till bolag som vill inrdtta funktioner dar
anmalningar tas emot och hanteras. Staden har begért och fatt ett uttalande fran data-
inspektionen som varit viagledande for utformning av funktionen. Darifran har tydligt
markerats att funktionen bara far avse riktigt allvarliga misstankar. Det finns dessutom
juridiska begrénsningar i hur kommuner far behandla uppgifter som inkommer pa detta
satt. Anonymitet kan inte garanteras pga. av aktuell lagstiftning. Statskontoret har i en
aktuell rapport™®pekat pa behovet av forstarkt anonymitetsskydd och papekat att
justitieministern har uttalat sig i samma riktning vad galler bolag. Forslag om férand-
ringar i lagstiftningen har sadledes uppmarksammats, men nagot initiativ har annu inte
tagits fran regeringen.

Min bedémning som ror delprojektet Whistleblower

Stadens initiativ att inratta en whistleblower-funktion har genomforts och bor betraktas
som en framgdng med hansyn till de begransningar som finns i aktuell lagstiftning. Aven
detta initiativ har forutsattningar att bli vagledande for andra kommuner i Sverige.

Antalet inkomna anmalningar (40 stycken hittills) till funktionen &r relativt begransat.
Det behover dock inte betyda att funktionen inte fungerar eller kan anses misslyckad.
Antalet anmaélningar ar i samma storleksordning som och t.o.m. nagot fler jamfért med
stora svenska bolag som inrattat motsvarande funktioner. Funktionen maste ocksa ses
som en kontaktkanal av flera liknande kanaler in till staden. De 6vriga ar foljande:

a) Den anmaélningsplikt till nArmaste chef som foreskrivs i lex Maria och lex Sara som
galler omsorg och sjukvard och som framst géller fragor om vanvard.

b) Den normala kontaktvagen och dialogen mellan chef och anstélld. Om den relationen
fungerar bra ska givetvis dven allvarliga misstankar om oegentligheter kunna féras

Y Ett forsok till svensk oversattning, ”visslare”, har lanserats men har inte riktigt slagit igenom. Jag, liksom

handlingsplaneprojektet, anvander darfor det engelska uttrycket “"whistleblower”.
'8 Statskontorets rapport "Kopta relationer — om korruption i det kommunala Sverige” 2012:20.
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fram och tas om hand den vagen. Forutsattningen ar givetvis att det ar hogt i tak, dvs.
ett Oppet arbetsklimat pa arbetsplatsen, som bade &r tillatande och uppmuntrande
for sddana kansliga fragor och som tar hand om fragorna pa ett bra satt. Att sa inte
alltid ar fallet ar uppenbart pa manga arbetsplatser i Sverige och med stor sanno-
likhet dven i Goteborgs Stad. Det ar forst och framst en ledningsfraga och en central
fraga i stravan att astadkomma en god intern styrning och kontroll*®.

c) Allmanheten, kommunens invanare och leverantorer och andra samarbetspartners
kan pa liknande satt framfora misstankar om oegentligheter - oavsett att det inte
finns en etablerad whistleblower-funktion for dessa grupper. Att tilldta, uppmuntra
och ta hand om s&dana fragor ar dven i dessa fall en ledningsfraga. Ar Géteborgs Stad
skicklig i att ta hand om dessa gruppers synpunkter och misstankar finns det skal att
tro att det kan bli den storsta och viktigaste kanalen for att fa in tips som kan leda till
att upptacka, begransa och férebygga oegentligheter.

d) Massmedia ar redan en kanal for att ta hand om misstankar om oegentligheter. Som
kanal handlar det fraimst om att upptacka oegentligheter, inte att férhindra dem. Det
dr uppenbart att manga, anstallda, kommuninvanare och andra, kan kédnna sig
tryggare med att ga till massmedia an till den organisation det géller, dvs. i det har
fallet Goteborgs Stad. Samtidigt kan man formoda att om Goteborgs Stad blir skick-
ligare i att hantera dessa fragor sa kommer fler som idag bara ar beredda att ga till
massmedia att i stallet valja Goteborgs Stads kontaktkanaler. Darmed skulle
Goteborgs Stad slippa den bieffekt som ofta ar forknippad med behandlingen i
massmedia, dvs. att blotta misstanken om oegentligheter direkt beskrivs som en
fortroendekrisfraga for hela kommunen, innan fragan utretts ordentligt och miss-
tanken kunnat verifieras eller avféras som falskt alarm.

Mot denna bakgrund bor den inrattade whistleblower-funktionen for det forsta
betraktas som en nédutgang nar andra kanaler inte fungerar. | det avseendet liknar den
de nédutgangar som offentliga lokaler enligt lag skall ha, &ven om dessa nédutgangar
bara utnyttjas just i nddsituationer. For det andra bor Goteborgs Stad anvanda
anmalningarna via whistleblower-funktionen tillsammans med olika klagomal och ev.
anmalningar om oegentligheter via andra kanaler for att skapa sig en 6versiktlig bild av
brister i Goteborgs verksamhet och den vagen fa uppslag till nérmare granskning av olika
omraden for att forhindra och begrénsa oegentligheter. Det innebar dven att samla upp
och vardera klagomal utifran ett bredare perspektiv dn misstankar om oegentligheter.

Aven om det begriansade antalet anmailningar inte behdver vara ett uttryck for ett
misslyckande med whistleblower-funktionen finns det anledning for Goteborgs Stad att
kritiskt granska om man gjort tillrackligt. Det kan handla om att informera sina anstallda
om funktionen, att den kanske kan géras annu enklare att komma at och att ge ytter-
ligare stod at dem som vill skriva en anmalan (utéver vad som redan finns pa den
sarskilda hemsidan, t.ex. genom att redogora for tidigare anmalningar och vad de lett till
m.m.). Den alagda rapporteringen tva ggr per ar till kommunstyrelsen bor ocksa foljas av
information till alla anstéllda om vad som inkommit till funktionen (férutsatt att person-
relaterad information kan avidentifieras). Dessa atgarder bor goras dven utifran ett
annat perspektiv — en upprattad kanal kan “slamma igen” om den inte anvands
tillrackligt mycket.

Som antytts ovan visar tyvarr erfarenheten fran manga fall i Sverige och internationellt
att anstadllda som agerat whistleblower latt drabbas av mer eller mindre tydliga negativa

* "The Tone at the Top” kallas det i USA och &r en viktig fraga i COSO:s ramverk for intern styrning och kontroll — se
vidare i avsnitt 4.3.
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reaktioner eller konsekvenser fran chefer eller andra anstallda oavsett om man framfort
klagomal eller kanslig kritik inom organisationen eller via massmedia. Slutsatsen av detta
maste vara att organisationens anstallda, och sarskilt chefer, genom utbildning och pa
annat satt far klart for sig betydelsen av att vdlkomna, lyssna pa och behandla whistle-
blowers korrekt. Det galler aven om man kan ha invandningar mot formen for
klagomalen/kritiken eller uppfattningen att kritiken &r déverdriven eller inte korrekt.
Orsaken handlar givetvis om att varje fall av whistleblowing formar den anstalldes bild av
hur det kan bli om han eller hon sjalv 6vervager att agera whistleblower. Detta bor
Goteborgs stad uppmarksamma i utbildningar, policies och pa annat satt.

Till detta bor laggas att jag sjalv prévat och konstaterat att inskickad mail till
whistleblower-funktionen relativt snabbt ocksa registreras hos saval advokatfirman som
den juridiska enheten pa stadsledningskontoret.

Mina forslag i korthet i anslutning till delprojektet

a) Goteborgs Stad bor inventera mojligheter att minska troskeln for de anstallda att
anmala misstankar om oegentligheter i enlighet med vad som sagts ovan.

b) Goteborgs Stad bor uppmarksamma hur relationen mellan chefer och anstallda
fungerar i praktiken dven med tanke pa utrymmet for att ta upp s.k. kénsliga fragor.
Det ar ett viktigt steg for att uppmarksamma s.k. réda flaggor (tecken som
tillsammans med andra kan tyda pa oegentligheter — se vidare avsnitt 6.3).

c) Behandlingen av en whistleblower maste skétas med stor varsamhet och omtanke
och kréaver viss utbildning av chefer i staden. Det ar viktigt for att minska de farhagor
som manga kan ha att agera whistleblower i den egna organisationen.

d) Goteborgs Stad bor regelbundet samla och vardera alla klagomal pa stadens olika
verksamheter som kommer in via olika kanaler, dvs. med ett bredare perspektiv an
risker for oegentligheter. Det ar bade en potential for forbattrad verksamhet och en
ingang for att vardera olika risker for oegentligheter.

Mina forslag i anslutning till delprojektet policies/riktlinjer

1. Policyn for inkép bor kompletteras med sarskilda krav for att garantera att styr-
dokument och underlag for redovisning finns pa plats och inte kan dndras eller tas
bort for att undvika situationer dar misstankta oegentligheter varken kan avskrivas
eller verifieras darfor att underlaget varit ofullstandigt eller férsvunnit.

2. Foéljsamheten mot de gemensamma styrdokumenten kan behova sarskild uppmark-
samhet med hansyn till kommunallagens syn pa ansvarsforhallandena mellan
kommunstyrelse, namnder och styrelser.

3. Implementeringen av de nya gemensamma styrdokumenten kraver stor uppmark-
samhet. En plan for implementering och uppféljning bor utarbetas fér de ndarmaste
tva aren.

4. Det ar viktigt att det ute i forvaltningarna och bolagen finns personal som har saval
mer ingdende kunskap om de gemensamma styrdokumenten och som kan fungera
som kanal for att folja implementeringen.

Forslagen ovan beskrivs och forklaras nedan.
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Kort beskrivning av delprojektet

Delprojektets syfte ar att begransa antalet kommungemensamma policydokument, att
begrdnsa begreppsfloran i nomenklaturen pa styrdokumenten och att minska antalet
sokvagar rorande styrdokumenten.

Inledningsvis var delprojektets fokus att revidera de styrdokument som rérde etik, moral
och forhallningssatt. En ny kommungemensam policy och riktlinje mot mutor togs fram
och antogs av kommunstyrelsen i maj 2012. Darefter har en 6versyn av stadens inkops-
och upphandlingspolicy gjorts som dven i detta fall blivit en ny kommungemensam policy
(antagen i oktober 2012). | samband med dessa atgarder har ett gemensamt avtals- och
bestallningssystem inforts och upphandlingsbolaget getts nya dgardirektiv som
forstarker dess roll i upphandlingar inom staden.

Darefter har fokus for delprojektet att varit en éversyn av alla kommungemensamma
styrdokument. Man har funnit 130 styrdokument som till stor del ar éverlappande och
varianter pa samma grundfragor. | flera fall har dokument antagna av kommunfull-
maktige och som funnits i kommunens forfattningssamling endast anvants som grund-
mall av bolag och férvaltningar som sedan “klippt och klistrat” fram egna styrdokument.
Av de 130 styrdokumenten ska endast 30 behandlas som kommungemensamma styr-
dokument antagna av kommunfullmaktige. Samtidigt reserveras begreppen riktlinje och
policy for kommungemensamma styrdokument. Styrdokument framtagna av olika
forvaltningar och bolag far darfér bendmnas pa annat satt. Arbetet leds av en styrgrupp
och 6vervakas av en referensgrupp med representanter fran férvaltningar, bolag och
stadsledningskontoret och skall vara klart 31 december i ar. De kommungemensamma
dokumenten ska endast finnas lagrade i en gemensam databas och vara atkomliga
genom lankar fran forvaltningar och bolag. Till dokumenten ska dven utbildning knytas.

Min bedémning som ror delprojektet Riktlinjer och policies

Policyn och riktlinjen mot mutor liksom den som avser inkép och upphandling innebéar en
skarpning gentemot tidigare dokument och praxis samtidigt som samma regler nu ska
gadlla oavsett forvaltning eller bolag. Det finns emellertid en viktig aspekt att uppmark-
samma som knyter samman fragor om mutor, inkdp och redovisningen. | nagra av de
uppmarksammade fallen under 2010 och 2011 har misstanken om oegentligheter inte
gatt att styrka darfor att dokumentation i samband med ink6p m.m. inte funnits eller
rentav forsvunnit. Det ar lagen med klara negativa konsekvenser for staden, eftersom
misstankarna darmed varken kunnat bestyrkas eller avskrivas. Darmed finns inslag av
misstroende mot Géteborgs Stad som inte kan begransas. Oklarheten kan skapa en
obehaglig stamning pa arbetsplatsen eller i organisationen i stort. Darfor bor Goteborgs
Stad stélla sarskilt hoga krav pa redovisning, verifikationer och annan dokumentation i
samband med avtal, avrop och inkop for att undvika sadana situationer. Ingen ska kunna
radera, slarva bort eller glomma att uppratta viktig dokumentation. | den konsultrapport
med verifieringen av sjalvdeklarationerna om inkdpsfragor framgar ocksa att man funnit
flera stora brister som kan knytas till denna fraga. Det ar darfor mycket viktigt att staden
genomfor de atgarder som foreslas i konsultrapporten. Nya attestregler &r under
utarbetande och tacker in en del av dessa fragor.

Den hittillsvarande praxisen med i stor utstrackning olika styrdokument &r givetvis bade
ett sloseri med resurser och en faktor som skapar oklarheter om vad som bor gélla.
Kraften i ett bolags eller en forvaltnings styrdokument urholkas nar det fér manga
anstallda blir klart att andra bolag och forvaltningar har andra regler. Det blir sarskilt
tydligt nar styrdokument antagna av kommunfullmaktige 6verflyglas av lokala styr-
dokument. Tillsammans blir ett sadant lage ocksa indirekt en grogrund for oegentlig-
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heter. Detta géller aspekter pa alla de 122 styrdokument som nu ses Over. Att det sedan
bara ska finnas 30 gemensamma styrdokument antagna av kommunstyrelse/kommun-
fullmaktige ar i detta avseende ett stort steg framat. Den avgorande faktorn for att dessa
initiativ ska bli en verklig och varaktig framgang ar emellertid implementeringen, dvs.
genomforandefasen. Har finns tydliga paralleller till projektet fér en gemensam bygg-
process (se avsnitt 4.3). Goteborgs Stad har av tradition av haft en langtgaende
delegering till forvaltningar och bolag. Det galler sarskilt bolagen. Delegeringen och
utrymmet for egna styrformer har varit mycket omfattande och haft inslag av abdikering
fran kommunfullmaktiges och kommunstyrelsens sida. Att “konglomeratforetaget”
Goteborgs Stad maste ha en langgaende delegering i olika sakfragor kan man inte bara
finna stod for i kommunallagen utan ar ocksa en praktisk nédvandighet. Det finns
emellertid for det forsta en rad fragor som handlar om krav pa gemensamma beteenden
i likartade fragor, sdasom mutor och inkdp. For det andra finns krav pa gemensamma
former for styrning. | bada fallen handlar det om att politiker och ledande tjansteman i
Goteborgs Stad maste ta ansvar fér hela stadens verksamhet och ha majlighet att styra
och Gvervaka dess verksamhet i olika avseenden. Att andra pa denna tradition kraver
stor fasthet och uthallighet fran ledningens sida pa olika nivaer. Det kraver ocksa
lyhérdhet for att ta till vara synpunkter pa forbattringar sa att de gemensamma
dokumenten uppfattas som aktuella och relevanta. Det finns en fordel med lokalt
framtagna regler som handlar om att det da finns personer lokalt att tillga som kan
fungera som stod i tolkningen och tillampningen av reglerna. For centralt framtagna
regler kan det till viss del kompenseras med utbildning, men det maste ocksa finnas
lokalt verksamma anstallda som kan vara ett stdd i arbetet och som kan fungera som
resurspool och referenspersoner for att tolka styrdokumentens praktiska innebérd och
som maste fa centralt stod. Generellt bor alla fattade beslut om policies m.m. féljas av
sex punkter som var och en kraver tid och resurser for att bli genomférda:

=  Kommunicera dem till alla berérda

= Verifiera att de berdrda forstatt dem

= En tydlig markering fran ledningen att de ska foljas
» QOvervaka att riktlinjerna foljs

= Klara ut vad som hander vid avvikelse

= Underhalla och utveckla.

Forslaget att reservera policies och riktlinjer for kommungemensamma styrdokument
kan byggas ut ytterligare. Hur férvaltningarnas och bolagens styrdokument ska
benamnas kan ocksa regleras. Annu viktigare ar att alla styrdokument bor tidsbegransas
sa att man tvingar fram fornyade beslut och ev. 6versyn med jamna mellanrum, t.ex.
vart tredje ar eller annu oftare. Det ar en praxis i manga storre koncerner.

Eftersom det verkar vara sa att det enligt kommunallagen formellt sett bara kommun-
fullmaktige och inte kommunstyrelsen som kan beordra namnder och styrelser att folja
gemensamma riktlinjer ar det troligtvis viktigt att sakra att foljsamhet utan undantag
sker genom beslut i kommunfullméaktige ev. kompletterat med krav pa sarskilda beslut
om detta i respektive namnd och styrelse.”

Nagra mer specifika forslag i anslutning till delprojektet:

1. Det maste finnas ett fokus i de fortsatta insatserna pa lokalt verksamma resurs-
personer som kan vara stod i tolkningen av de centralt fastlagda reglerna i enligt
med vad som namnts ovan.

° Det har t.ex. klargjorts att &ven kommunala aktiebolag méaste félja lagen om offentlig upphandling (LOU). Anda &r det i
dagslaget sa att ett av stadens aktiebolag dnnu inte fattat beslut om att folja LOU.
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2. Ensarskild plan bor utarbetas for implementeringen av de nya kommun-
gemensamma dokumenten. Den bor ha ett perspektiv pa ca tva ar med flera
tillfallen till uppféljning for att bedéma hur implementeringen fortgar.

Mina forslag som ror utbildning/utveckling

1. Det grundldggande materialet om internkontroll som spridits maste foljas upp av mer
konkret information om delprojektens resultat for att ge mer bestdende kunskap hos
personalen om vad intern styrning och kontroll handlar om.

2. De kommande utbildningsinsatserna bor knytas till 6vervakningen av den forandrade
interna styrningen och kontrollen i staden och anvandas som kontrollpunkter for
implementeringen.

Forslagen ovan beskrivs och forklaras nedan.

Syfte och kort beskrivning av delprojektet

Inom delprojektets ram har utbildningsinsatser planerats och delvis genomforts riktade
till chefer, anstéallda och fértroendevalda. Det har handlat om kunskap om lagar, styr-
dokument och riktlinjer som beror fragor om forstéarkt internkontroll och 6ppenhet.
Utbildningsmaterial om handlingsplanen har tagits fram och behandlats pd moéten i alla
forvaltningar och bolag. Sarskilda utbildningsinsatser om etik, moral och forhallningssatt
har genomforts i stor skala. Nar de kommungemensamma styrdokumenten (se avsnitt
4.4) ar antagna kommer ytterligare utbildningsinsatser att genomforas. Projektet gor
dven en 6versyn av introduktionsutbildningar fér nyanstéllda och utbildningar som éar
obligatoriska for medarbetare i staden. Inom delprojektets ram sker dven samarbete
med SKL och dess natverk for 35 kommuner och landsting for att forhindra
oegentligheter.

Min bedémning av delprojektet

De utbildningsinsatser som planerats och genomforts ar av stor betydelse for genom-
forandet av alla initiativinom handlingsplanen. Utbildningsinsatserna om etik, moral och
forhallningssatt har genomforts brett med stor skicklighet och ar en form som kan
anvandas i det fortsatta arbetet. Eftersom handlingsplanen som projekt ska avslutas
efter arsskiftet bor utbildningsinsatserna i huvudsak ligga efter projektets avslut. Flera
utbildningsinsatser kan ocksa behéva finnas fortlopande. Det &r da viktigt att genom-
forandet 6vervakas av den internkontrollfunktion som ska inrattas. Det ar sarskilt viktigt
att ocksa utbildningsinsatserna blir tillfallen att folja upp och utvardera hela handlings-
planens genomfdérande.

Fragan om forstarkt 6ppenhet

Handlingsplanen rymmer inte nagot delprojekt for sarskilda insatser for att forstarka
Oppenheten. | stillet sdgs att den fragan finns inkluderat i de fem delprojekten. Det finns
sadana inslag i delprojekten, men fragan borde ha diskuterats separat for att klargora
om det finns mer att gora i fragan. Jag ska kort peka pa nagra fragor som borde berorts
knutet till tre tolkningar av vad forstarkt 6ppenhet kan innebara.

Beslutet att utestanga Uppdrag Granskning fran ett namndmote 2010 gav stort eko i
massmedia och ledde till en tydlig och omfattande sjadlvrannsakan i stadens namnder och
styrelser, bl.a. kopplat till enkadten for att klargéra huruvida berérda i staden kdnde till
och féljde den informationspolicy som fanns. Oppenhet mot massmedia &r séledes ett
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omrade som berdrdes genom insatser efter 2010. Oppenhet mot kommunens invanare
och allmdnheten &r ett annat omrade. Det handlar om maéjligheterna att 1att komma at
bade forslag till beslut och genomférda beslut och kunna félja stadens arbete. Arbetet
inom de kommunala aktiebolagen kan darfér behova granskas utifran kravet pa 6ppen-
het. Har finns ocksa nya fragor att ta stallning till — bl.a. att utnyttja digitala media for
information fran och kontakt med kommunens invanare och allmanheten. Soker staden
utnyttja dessa nya mojligheter? Det kan ocksa gélla det personliga motet mellan
kommunens ansvariga pa olika omraden och dess invanare och allmédnheten. Finns det
tillrackligt utrymme for detta idag? Ett tredje omrade handlar om 6ppenheten inom
staden, framst i forhallandet mellan chefer och de anstéllda. Den fragan berér jag i
kommentarerna till delprojekten ovan. Jag berér ocksa fragan i de forslag till ytterligare
insatser som finns i det sista avsnittet.

Fragan om 6ppenhet handlar ocksa om aspekter pa den kommunala demokratin och &r
nagot som granskningskommissionen kan forvantas berora.

Kommunstyrelsen fattade beslut under hosten 2011 om fyra tilldggsuppdrag for att starka
Oppenheten och minska risken for oegentligheter. Tva av de fyra tillaggen var uppdraget till en
oberoende aktor respektive tillsdttandet av granskningskommissionen. Dem kommer jag av
naturliga skal inte att ndrmare kommentera. Ett tredje gallde att utreda (senare omformulerat
som forslag fran kommunfullméaktige om) hur stadsrevisionen kan férandras for att battre
identifiera brister och forhindra oegentligheter. For att kommentera det uppdraget forutsatter
det att jag sarskilt granskat stadsrevisionen, vilket jag beddmt inte ligga inom mitt uppdrag. Det
fijarde tillaggsuppdraget handlar om att ta fram en kommungemensam kod kring etik och moral
— en viktigt fraga — men jag har dock inget att tillféra utover de kommentarer jag givit ovan i
anslutning till delprojektet riktlinjer och policies.

4.8.1 Mina forslag som ror avslutet av handlingsplanen som projekt

1. Den forandringsvilja som skapats i kommunen efter handelserna och aktiviteterna
2010 och 2011 kommer att klinga av. Det ar darfor viktigt att genomférandet av
forslagen sker sa snabbt som mojligt for att utnyttja laget med en storre forandrings-
vilja.

2. Overgéngen fran projekt till arbete med frdgorna i linjeorganisationen ar ett kénsligt
lage som behdver uppmarksammas nar nu projektet for handlingsplanen avslutas
efter arsskiftet.

4.8.2 Overviganden som rér avslutet av handlingsplanen

Hela handlingsplanen bor framst ses som ett stort kommungemensamt forandrings-
projekt. Som liknande forandringsprojekt avgors dess framgang till mycket stor del av
forandringsviljan i organisationen. Man brukar ibland tala om att mottagligheten for
forandringar forutsatter att ett “forandringsfonster” har 6ppnats. Jag konstaterar att den
positiva sidan av det som kallats “muthé&rvan i Goteborg” ar just att ett sadant “fonster”
Oppnats. Nar stadsrevisionen 2009 med bl.a. en enkat till bolag och férvaltningar som
grund granskade internkontrollen mot bakgrund av stadens da nya riktlinjer for intern-
kontroll konstaterades mycket stora brister i namnder och férvaltningar®’. Det finns skal

2 "Perspektiv pa internkontroll”, Stadsrevisionen 2009-09-22.

28



Fran utskalld till foredémlig?

att relativt snart med en motsvarande studie se vad genomfdrandet av handlingsplanens
atgarder gett for resultat med hansyn till den férandringsvilja som skapats.

Det “forandringsfonster” som 6ppnats kommer ocksa att stangas. Trycket att fordndra
klingar av efterhand. Det galler dven sa stora negativa hiandelser som den i staden 2010.
Min bedémning ar darfor att de stora fordndringsférslag som nu tagits fram maste
genomféras med stor kraft och inom relativt kort tid for att bade ta hansyn till att
forandringstrycket antagligen redan har borjat avta och att utnyttja det forandringstryck
som anda finns kvar.

Projektet som ansvarat for handlingsplanen har en viktig uppgift efter arsskiftet. Da
kommer genomforandet av de olika forslagen att 6verga till andra ansvariga. For ett
férandringsprojekt ar den dvergangen ett mycket kinsligt skede. Overgdngen kan
underlattas av att projektet férbereder 6vergangen pa olika satt. Det inkluderar att med
beslut fran stadsledningskontorets ledning tydligt, dven skriftligt, identifiera vilka
funktioner som blir ansvariga fér 6vertagandet av forslagen och se till att de ar val
insatta i frdgorna och ha forslag pa hur uppféljningen av genomférandet ska ske och av
vem. Detta sdtt att avsluta projektet och éverféra uppgifter till linjeorganisationen dr
dnnu inte gjort och mdste ges hég prioritet.

FLER INITIATIV FRAN GOTEBORGS STAD SOM KOMPLETTERAR
HANDLINGSPLANEN

Handlingsplanens inriktning for att forstarka den interna styrningen och kontrollen och 6ppenheten
stods av flera andra initiativ fran staden i samma riktning. Jag har uppmarksammat sex sadana initiativ
som jag direkt kan koppla till syftet bakom handlingsplanen och som bor uppmarksammas i det
fortsatta arbetet med att starka internkontrollen och 6ppenheten.

Manga organisationer har utvecklat “kompasser” for att varje medarbetare sjalv lattare ska
kunna avgéra vad som ar ratt och fel i organisationens arbete. Manga talar om att markera
organisationens vardegrund. | Goteborgs Stad har man under 2012 ndrmat sig fragan pa ett
annat satt. For att markera att det inte handlar om medarbetarnas egna vardegrunder har mani
stallet talat om forhallningssatt i sitt arbete. Man har utvecklat fyra sddana forhallningssatt:

e Vivet vart uppdrag och vem vi ar till for
e Vibryross

e Viarbetar tillsammans

e Vitanker nytt

Kring dessa forhallningsatt har en omfattande utbildnings- och motessatsning genomforts. Detta
kan fungera som ett viktigt komplement till de etiska riktlinjer som &r pa vag for att motarbeta
oegentligheter.

For att styra stadens kommunala bolag ar antalet bolag (75 stycken), med varierande storlek och
komplicerade koncernkonstruktioner, patagliga hinder. En utredning pagar med intentionen att
fa fram 8-10 koncernbolag under vilka de 6vriga bolagen ska sortera i den man de inte ska
avvecklas. Ur styrsynpunkt ar det en vasentlig forbattring som ocksa kan underlatta arbetet mot
oegentligheter. Kan man reducera antalet koncernbolag ar det annu battre.

29



Fran utskalld till foredémlig?

Pa stadsledningskontoret pagar ett arbete for att utveckla en gemensam styrprocess for fragor
som ror hela staden. Detta arbete kan patagligt forbattra styrningen i staden och boér inkludera
aspekter som ror arbetet mot oegentligheter.

Under 2012 har kommunstyrelsen tagit initiativ for att fran stadsledningskontoret féra bort
arbetsuppgifter (projekt m.m.) som ar mer direkt knutna till de olika verksamheterna i
forvaltningar och bolag. Darmed bor det finnas 6kade mojligheter att fokusera pa de over-
gripande styrfragorna, ett behov som jag pekat pa i ovanstaende kommentarer till handlings-
planen.

Ett gemensamt intranat for staden ar pa vag att skapas. For modern informationshantering i
storre koncerner ar det en nodvandighet for att halla ihop och styra verksamheten.

Denna enhet som skapades 2008 har redan varit en betydelsefull resurs i arbetet att utreda
misstankarna om oegentligheter. For att bade forsoka halla den organiserade brottsligheten
borta fran stadens verksamhet och mer direkt motverka oegentligheter finns skal att tro att den
enheten kan spela en viktig roll framover. Det finns flera tecken pa att den ekonomiska brottslig-
heten gentemot den offentliga sektorn 6kar. Genom enhetens karaktadr av samarbete mellan
savadl kommunala som statliga myndigheter kan den fa en stor betydelse.

6. FORESLAG TILL YTTERLIGARE ATGARDER/FORANDRINGAR

1. Staden bor ta initiativ till att skriva sin historia om det som kallats “mutharvorna i
Goteborg”. Det ar viktigt for att ta fram alla de lardomar for organisationen som finns att
dra av det som intraffade 2010 och 2011.

2. Den mentala beredskapen mot oegentligheter kan starkas. Det bor ske genom sarskild
utbildning bland dem som arbetar i utsatta positioner.

3. Staden bor se de intraffade oegentligheterna som ett exempel pa fortroendekrisfragor som
kan drabba staden. Staden bor 6ka sin beredskap mot andra typer av fortroendekriser.

4. Riskhantering ur olika aspekter bor uppmarksammas mer i staden och dvervakas och dven
hanteras pa central niva.

5. Det finns kvar en radsla att géra fel hos flera chefer efter det som intraffade 2010 och 2011.
Det kan vara en hamsko for att vaga prova nya idéer i och utveckla verksamheten pa olika
satt. Det bor staden uppmarksamma.

Mina forslag beskrivs och forklaras i nasta punkt.
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Som beskrivits ovan har allt det som hande i Goteborg under 2010 och 2011gatt under namn i
stil med "Mutharvorna i Géteborg” (Wikipedia, se tidigare not). Trots att det egentligen ar namn
som massmedia myntat pa I6psedlar har det i praktiken blivit de enda bendmningarna som
anvands utanfoér Goteborgs Stad. Bland rattsorganen finns handelserna bara noterade som ett
flertal darenden utifran anmalda misstankar, utredningar, domstolsforhandlingar och domslut.
Noteringarna ar dessutom koncentrerade till enstaka missténkta, atalade och démda personer
som ar eller har varit anstallda av staden eller hos leverantérer som staden anlitat. Om man gar
utanfor massmedia och rattsorganen for att finna beskrivningar dar staden som organisation star
i centrum finns nastan inget material att tillga. Det ar kanske inte forvanande att den fragan inte
togs om hand sarskilt under den mest hektiska perioden under 2010 och bérjan av 2011.
Avsaknaden av en historia ar emellertid en stor brist pa sikt. Det kommer bland chefer och
anstallda antagligen ge upphov till felaktiga och fragmentariska bilder av det som hande,
mytbildning och glémska. Darmed forsvinner ocksa mojligheter att lara av misstagen for
organisationen Goteborgs Stad och dess personal. Handlingsplanen ar visserligen i sig en
vittnesbord om att konstruktiva insatser for larande efter hand sattes igang. Jag har dock i
intervjuerna noterat att det fanns foredémliga ageranden dven under den hektiska perioden
under 2010 och 2011. Utover detta bor misstagen beskrivas tydligt och pa ett satt sa att
lardomar latt kan dras dven av dem som inte var med. Jag foreslar darfor att Goteborgs stad
snarast mojligt ger lampliga personer i uppdrag att skriva en sadan historia.

Jag ger har ett exempel pa en fraga som bor belysas i sddan studie. Under den hektiska perioden
2010 och 2011 var det for staden som organisation fyra perspektiv som hanterades:

e den massmediala uppmarksamheten, som flera upplevde som ett “mediadrev”, innebar att
staden fick svara pa manga fragor fran och ge service till massmedia,

e den rattsliga processen, som kravde material och tilltrade till stadens arkiv och ageranden i
och utanfér domstolen, och

e den egna organisationen och dess personal som kravde 6verviaganden om misstdnkta och
atalade anstéallda och atgéarder for att skapa arbetsro for den stora majoriteten anstallda som
inte var berdrda och samtidigt leda organisationen i det I6pande arbetet;

e darutover tillkommer stadens behov att utat och inat klargoéra sina standpunkter och vidta
atgarder, dvs. ta avstand fran de misstankta och upptackta oegentligheterna och agerar mot
detta pa olika satt.

Lyckades staden hantera dessa fyra perspektiv samtidigt? Gjordes en tydlig atskillnad av dessa
fyra perspektiv i det Ipande arbetet? Det ar viktiga fragor att diskutera och forséka besvara.

En rad fragor har berorts ovan som direkt eller indirekt avser att begransa mojligheterna for
oegentligheter. Det finns ytterligare en aspekt som boér uppmarksammas. Efter upptackta
bedragerier i olika typer av organisationer kommer ofta kommentarer i stil med ”Jag undrade
varfor han/hon alltid stannade kvar efter att vi andra hade gatt hem” eller ”Jag sag att fakturan
var konstig men jag vagade inte fragade chefen om fakturan verkligen skulle godkdnnas”. Efter
upptackten kan man néastan alltid hitta sadana “roda flaggor” som tillsammans borde lett till en
narmare undersokning langt innan avsléjandet om ett bedrageri kom. Var och en ar sadana
flaggor varken ett bevis pa ett bedrageri eller en tillrdcklig indikation pa att en narmare under-
sokning bor goras. Kan man daremot hitta flera “roda flaggor” sa bor en narmare undersokning
starta. D3 hittar man ofta ett paborjat bedrageri. Pa liknande satt kan manga "kdnna i luften” att
nagot inte stammer. Om man inte viftar bort den kédnslan kan den latt konkretiseras i relevanta
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fragor och skarpt uppmaérksamhet. Genom att uppmarksamma sadana indikationer bland chefer
och anstéllda kan bedragerier begrdansas dven om sadana preventiva atgarder aldrig kan
eliminera oegentligheter. Pa liknande satt bor installningen till upptackta bedragerier férandras
bland politiker, chefer och anstéllda. Alla inom staden bor, enkelt uttryckt, vara stolta 6ver att
bedragerier upptackts i den egna organisationen, eftersom alternativen ar att de inte upptacks
alls, for sent eller att upptackten uppdagas via massmedia och andra utanfoér organisationen. For
att astadkomma en sadan mental beredskap kravs normalt sarskild utbildning. Inom ramen for
detta uppdrag genomfordes en sadan medvetenhetsutbildning som férsok. Liknande utbild-
ningar for de anstallda, sarskilt de som arbetar i kansliga funktioner, bér Goteborgs Stad
overvaga.

Till skyddet mot oegentligheter hér dven hur fragor hanteras som ligger nara verifierade
oegentligheter. Aven om en anstilld eller en konsult inte blivit flld i en domstol kan Géteborgs
Stad gora en egen bedémning huruvida att det handlat om slarv, nonchalans eller det man kallar
grov oaktsamhet. Det ar naturligt att en sddan bedomning kan fa konsekvenser for den
anstalldes fortsatta karriar i staden eller som anlitad konsult.

Som papekats ovan bor bade misstankarna om och de faststallda domarna som ror
oegentligheterna i Goteborg betraktas som mycket allvarliga eftersom de rér fragan om
fortroende eller missfértroende for Goteborgs Stad, aven om bedradgerierna i sig handlar om
relativt sma belopp. Det finns manga sadana fortroendefragor, eftersom Géteborg som kommun
har manga grundlaggande och fér medborgarna viktiga uppdrag sasom dldreomsorg, obligatorisk
utbildning, familjestdd, ansvar for trafikplanering, vatten, avlopp, energi, bostdder m.m. Aven
om en del av dessa uppgifter kan skotas via entreprenadforetag, sdsom nyligen skett med
avfallshanteringen for delar av Goéteborgs Stad, finns alltid ett ansvar kvar hos Goteborgs Stad
som uppdragsgivare, och som inte gar att "tvatta bort” i allmdnhetens 6gon. Det mycket
omtalade fallet med Carema inom dldreomsorgen handlade inte bara om Carema som foretag
utan om kvalitén pa den upphandling som kommuner som Stockholm hade ansvar for. Pa
liknande satt har en nyligen avslutad studie pa Goteborgs handelshogskola® visat att den
omtalade utférsaljningen av forortscentra i Stockholm saknade viktiga krav pa det foretag som
skulle ta 6ver dgandet och driften.

Goteborgs Stad maste vara beredd pa nya stora fértroendekriser. Nasta gang ar det inte alls
sakert att det handlar om bedrégerier. Det kan gélla fragor kring det stora antalet elever som
inte gar ut grundskolan med fullsténdiga betyg, brister i trygghetslarmet inom &ldrevarden som
kan leda till dodsfall eller Goteborgs Stads insatser i det stora transport- och trafikprojektet, det
Vastsvenska paketet, eller andra dnnu inte identifierade risker inom de manga olika verksam-
heterna i staden. Var de storsta riskerna finns bor den politiska ledningen diskutera som en fraga
inom ramen for sin riskhantering. Det kan ske med eller utan stdd av stadens férvaltningar och
bolag. Inom den offentliga sfaren ligger sadana fragor om 6vergripande riskhantering, ERM, nara
den politiska nivan. Kommunstyrelsen bor darfor diskutera om och hur utrymme fér och i vilka
former en sadan riskhantering kan skapas i staden.

Nar det géller bedragerier bor ocksa den fragan hanteras utifran en bred definition. Regerings-
formen avvisar partiskhet och favoritism i genomférandet av politiken. Inom den ramen ryms
mutbrott och liknande brott som rér oegentligheter. Det bredare perspektivet bor vara anvand-
bart for arbetet inom Géteborgs kommun mot oegentligheter.

*2 Studien heter ”Nr centrumanlaggningar byter dgare” Handelshogskolan vid Goteborgs Universitet 2012. Utredningen
konstaterar bl.a. att “ansvarsfordelningen for anldggningarnas utveckling blev otydlig efter att 4garansvaret lamnade
kommunen”.
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Det ar frestande att lata riskhantering bli en rutinfraga eller att bara félja en checklista som en
del i utarbetande av en internkontrollplan. En bra riskanalys och en bra diskussion om mojliga
riskatgdrder dr nagot annat 4n en genomgang av kdnda brister eller 6vervdganden om stickprov.
Det visar erfarenheten efter att stora negativa handelser drabbat manga organisationer. Ett
exempel ar den stora flodvagskatastrofen 2005. Det var mojligt att beskriva ett scenario och
konstatera att risken fanns dven om den var svar att berdkna, men det gjordes inte trots att
stora ekonomiska, manskliga eller andra skador kunde ha undvikits om atgarder vidtagits i tid.
Detsamma géllde bankernas s.k. subprimelan i USA som utlste finanskrisen 2008. Dessa
exempel indikerar att riskhantering bor vara en hogre prioriterad uppgift an det ar idag i
Goteborgs Stad. All riskhantering bor inte bara ske inom ramen for en god intern styrning och
kontroll. Den maste darfor dven behandlas pa annat satt och innefatta:

e Qverviganden dar dven malen bér férdndras av en riskbild. En risk kan vara s3 stor att en viss
typ av verksamhet bor upphora eller géras om i grunden.

® |Inom ramen for stadens forsakringsbolag hanteras forsakringsbara risker som spelar stor roll,
t.ex. brandrisker.

® |Inom ramen for krisberedskapen hanteras inte bara verksamhetsrisker utan dven risker for
personskador och skador som drabbar hela samhallet.

e Traditionellt sakerhetsarbete som bevakning och olika former av fysiskt skalskydd.

Alla dessa former av riskhantering bér dven avvégas utifran hela stadens perspektiv. Om all risk-
hantering samtidigt ges 6kad uppmarksamhet innebar det daven 6kade mojligheter att finna fall
av oegentligheter. Riskhantering med olika perspektiv bér, som namnts ovan, knytas samman,
bl.a. darfor att riskatgédrder kan vidtas med hansyn till olika risker och darmed fran olika risk-
perspektiv. Det ar detta som avses med s.k. verksamhetsovergripande riskhantering (kallas ERM
bland privata féretag). Ett forslag att 6vervaga ar att infora ett rad fér 6vergripande risk-
hantering under stadsdirektéren sdsom har skapats i Stockholms Stad.

Flera av dem jag intervjuat har vittnar om att det som hande 2010 och 2011 hade en traumatisk
paverkan pa manga, sarskilt chefer, aven om valdigt fa personer var utpekade som misstéankta.
Den massmediala bevakningen tillsammans med rattsprocessen hade en effekt som liknar det
som intraffar vid stora olyckor. Da erbjuds de narmast drabbade olika former av “"debriefing”
efterat. Det hade kanske varit aktuellt i Goteborgs Stad da. Den kvarvarande effekten i dag
kanske mest handlar om en radsla att gora fel. Det kan i sig vara allvarligt for staden eftersom
det kan hindra nytankande och utveckling. Det finns en viktig aspekt av risk som handlar om att
vaga ta risker for att uppna kravande mal och férbattringar i verksamheten (och som ar en del av
ERM, se forgaende punkt). Dessa "upprisker” (upside risks) knyts normalt till féretagande och
entreprendrer. Inom hela den offentliga sektorn finns emellertid stora utmaningar i form av nya
idéer, andrade verksamhetsformer bl.a. drivna av stod fran nya IT-I6sningar. Det &r mycket
viktigt att Goteborgs Stad uppmarksammar detta problem genom att uppmuntra sadant risk-
tagande — det jag kallar den goda riskhanteringen - och férsoka komma ifran den radsla som
skapades av handelserna 2010 och 2011.

Mitt uppdrag ar knutet till en bedémning av handlingsplanen och fragor som ligger i linje med
handlingsplanens syfte. Det ar mojligt att dven diskutera andra atgarder som handlar om de
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grundlaggande forutsattningarna for kommunal verksamhet. Bér kommunallagen @ndras for att
fortydliga ansvarsfragor som ror den interna styrningen och kontrollen? Ar det lampligt att ha
associationsformen aktiebolag fér verksamhet som kanske kraver sarskilt stor 6ppenhet och
insyn? Bor anonymitetsskyddet i lagstiftningen dndras for att mojliggdra en mer kraftfull whistle-
blower-funktion? Bér kommunen av fortroendeskal avsta fran att anlita samma revisions- och
konsultforetag for bade revisions- och radgivningsuppdrag? Osv. Med dessa fragor vill jag bara
markera att en forstarkning av den interna styrningen och kontrollen i en kommun som
Goteborgs Stad kan diskuteras pa andra premisser dn mitt nu genomférda uppdrag.
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BILAGA 1
UPPDRAGET

Direktiv fér aktér

Under 2010 riktades i massmedia misstankar om mutor och bestickning mot anstallda i
Goteborgs stad. Parallellt framfordes kritik mot bristande 6ppenheten i organisationen.
Till foljd av detta initierades aktiviteter pa olika nivaer i staden. | flera férvaltningar och
bolag anlitades externa konsulter som under hésten 2010 genomforde granskningar
avseende den interna kontrollen. Bland dessa kan Idrotts- & Féreningsforvaltningen,
Lokalsekretariatet, Goteborgs Energi AB, Goteborgs Egnahems AB, Bostads AB Poseidon
och AB Hjallbobostaden ndmnas.

Den 26 januari beslutade kommunstyrelsen om en handlingsplan for att starka den
interna kontrollen och 6ppenheten inom Goteborgs Stads forvaltningar och bolag.
Handlingsplanen omfattar féljande huvudomraden:

e Intern kontroll

e Gemensam byggprocess

e  Whistleblower-funktion

e Utbildning / Utveckling

e Regelverk, riktlinjer och policies

Kommunstyrelsens beslut i januari har foljts av ett par beslut inom ramen for handlings-
planen. Den 14 april beslutade kommunfullmaktige om att samtliga namnder och bolag
skulle genomféra en sjalvdeklaration av den interna kontrollen. Deklarationen genom-
fordes under varen 2011 och verifierades av externa konsulter under hésten 2011.
Vidare fattade kommunfullmaktige den 9 juni beslut om en whistleblower-funktion. |
samma beslut gavs samtliga namnder och bolag i uppdrag att anvanda sig av den
nyinrattade funktionen.

Den 12 oktober beslutade kommunstyrelsen i ett gemensamt yrkande fran samtliga
partier, att utover det redan beslutade handlingsprogrammet genomfoéra ytterligare
atgérder for att starka 6ppenheten i staden. Styrelsen ville fa belyst om det program som
staden genomforde behdévde kompletteras med ytterligare atgarder.

Beslutet innehdll tre konkretiserade uppdrag till Stadsledningskontoret:

® att ge stadsledningskontoret i uppdrag att ta fram ett forslag till starkt vardegrunds-
arbete for staden med en kommungemensam kod som fokuserar pa etik och moral,

e att ge stadsledningskontoret i uppdrag att, genom en utomstaende oberoende aktor
som utses av stadsrevisionen, undersdka om handlingsprogrammet for att starka
Oppenheten och minska risker for oegentligheter behéver kompletteras,

e att uppdra at stadsledningskontoret att utreda majligheten till hur stadsrevisionen
kan férandras for att battre kunna identifiera brister och forhindra oegentligheter
inom Goteborgs Stads bolag och férvaltningar

Punkterna ett och tre ovan avhandlas inte vidare i detta sammanhang. Féreliggande
direktiv avser endast punkt tva ovan som innebér att Revisorskollegiet skall utse en
oberoende aktér med uppdrag i enlighet med dessa direktiv.
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Aktorens uppdrag

Kommunstyrelsens beslut innebar att Revisorskollegiet fatt i uppdrag att tillsatta en
oberoende aktor med uppdrag att:

underséka om handlingsprogrammet for att stéirka 6ppenheten och minska risker for
oegentligheter beh6ver kompletteras.

Aktéren

Aktoren ar en person som anlitats for uppdragets genomférande. Aktoren ska ha
kunskap och erfarenhet inom omradet och kan vara verksam som forskare, foretags-
ledare eller vara kopplad till ett fristaende institut, i eller utanfér Sverige. Inom ramen
for dessa direktiv ar aktoren fri att utféra uppdraget som aktoren sjalv finner [ampligt.
Aktoren kan inom ramen for sin budget i sin tur anlita utredare eller experter for
uppdragets genomférande.

Arbetsplan och budget

Aktoren skall inledningsvis uppratta en arbetsplan dar det dversiktligt anges vilka
aktiviteter som skall genomféras och hur lang tid de beraknas ta. | anslutning till
arbetsplanen skall dven en budget upprattas som ange hur aktéren planerar att
disponera sina medel.

Aktoren disponerar sin budget som den sjalv finner lampligt. Budget och arbetsplan skall
dock vara sa utformade att de medger fortlopande uppfdéljning av aktérens arbete.
Aktoren skall manatligen aterrapportera den ekonomiska stallningen till stadslednings-
kontoret.

Parallellt med aktorens arbete arbetar en oberoende granskningskommission pa
uppdrag av Revisorskollegiet. Kommissionen har i uppdrag att bland annat bedéma om
nagot sarskilt skapat grogrund for oegentligheter i Goteborgs stad. Aktoren skall under
arbetets gang halla kommissionen underrattad om vasentliga iakttagelser samt efter
slutfort uppdrag informera kommissionen om sina slutsatser.

Aktoren budget har faststallts till en miljon kronor. Aktoren, utredare som aktéren
eventuellt anlitar samt aktérens 6vriga omkostnader finansieras av denna budget.
Aktoren anstalls av stadsledningskontoret i enlighet med sarskilt upprattat avtal men
arbetar fristaende och helt sjalvstandigt i forhallande till stadsledningskontoret. Samma
galler for de utredare eller experter som aktéren anlitar for uppdragets genomférande.

Tidsramar

Aktoren skall avge en slutrapport 6 manader efter det att aktorens arbetsplan ar fardig-
stalld. Dock senast vid arsskiftet 2012/13.

Rapportering

Aktoren skall avge en skriftlig slutrapport dar iakttagelser och slutsatser samt forslag till
atgarder redovisas till stadsledningskontoret.
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BILAGA 2

Mina samlade forslag i rapporten

| det foljande finns en uppréakning av mina mer detaljerade forslag. For att forsta

forslagen kan det vara nddvandigt att |dsa igenom berérda avsnitt i rapporten.

Om sjélvdeklarationen:

1.

Intern styrning och kontroll utgar fran en standard som i sjalvdeklarationsarbetet
kallas COSO-modellen. Den maste i fortsatta arbete med sjalvdeklarationer forklaras
ordentligt fér dem som svarar pa sjalvdeklarationen.

Sjalvdeklarationernas pastaenden och fragor maste i fortsattningen bantas kraftigt
och anpassas battre till Goteborgs Stad.

Sjalvdeklarationerna boér anpassas till de olika typerna av verksamhet som finns i
staden. Det kan aven finnas skal att ta upp olika teman som déar hela stadens
verksamheter ar berorda.

Gor kopplingar mellan sjdlvdeklarationerna och medarbetarundersékningarna for att
verifiera resultaten.

Verifieringen av sjalvdeklarationerna bor i fortsattningen kunna ske med resurser
inom staden och inte bara genom externa konsulter.

Skalan fér bedomningar av pastaendena i sjdlvdeklarationerna behover i det fortsatta
arbetet med sjalvdeklarationer férankas battre bland ledningarna som arbetar med
sjalvdeklarationerna.

Pastaendena och fragorna i sjdlvdeklarationerna har en tyngdpunkt at de formella
aspekterna pa intern styrning och kontroll. Det finns manga viktiga styrsignaler i en
god intern styrning och kontroll som kan behdva fangas upp pa annat satt.

Om den befintliga internkontrollen:

1.

Begreppet internkontroll som Géteborgs Stad anvander motsvarar inte riktigt det
som COSO avser med intern styrning och kontroll. Dar ingar ocksa styrsignaler och
ledningens satt att arbeta ut mot organisationen. Darfor bér staden bade anvanda
begreppet intern styrning och kontroll och se till att den bredare synen slar igenom i
stadens satt att arbeta.

Det aldre begreppet risk och vasentlighet anvands idag av staden. Eftersom det latt
skapar oklarheter bor det bytas ut mot det gangse i andra organisationer, dvs. risk,
sammansatt av sannolikheten och konsekvenser av en handelse.

Det som idag kallas internkontrollplaner maste forandras bade med hansyn till praxis
i staden och gallande anvisningar. Internkontrollplanerna sasom de ofta ser ut idag
kan ge en felaktig bild att man darmed har en god internkontroll, trots att flera
vasentliga aspekter av kontrollarbetet inte finns med sasom atgarder for att reducera
risker.

Det som idag kallas internkontrollplaner motsvarar till innehallet narmast det COSO
kallar 6vervakning. | COSO: s begrepp 6vervakning ingar flera viktiga aktiviter som
idag inte tacks in i interkontrollplanerna.

Riskhanteringen maste tydligt knytas till malen for verksamheten for att bli verkligt
effektiv. Har finns manga brister idag. De manga mal som satts upp av den politiska
ledningen inkl. styrelser och namnder maste forvaltningen ges stérre mojlighet att ta
hand om. Det betyder att malen sasom de beskrivs i t.ex. kommunalbudgeten
struktureras och beskrivs sa att kan omvandlas till styrsignaler i den I6pande
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verksamheten. Det inkluderar dven krav pa mer detaljerade mal (s.k. SMARTA mal)
som i dagslaget inte alltid uppfylls.

Sattet att genomfora en bra riskhantering behover fortydligas sa att de kan utforas pa
ett likartat satt i staden. Samtidigt maste utrymme ges for olika slags riskhantering
utifran t.ex. behovet att méta samhallskriser, arbetsmiljokrav, fysisk sdkerhet m.m.

Om den centrala 6vervakningsfunktionen:

1.

En central funktion for att 6vervaka och utveckla stadens interna styrning och kontroll
maste inrattas knuten till stadsledningskontoret. Den ska tillsammans med
motsvarande funktion inom bolagen och forvaltningarna vara ett kraftfullt stod till
ledningarna for de olika verksamheterna. Utdver dessa forslag bor pa sikt dven
internrevisionsfunktioner inrattas. Darmed kan den numer val spridda principen om
"tre forsvarslinjer” etableras for att forhindra fel.

. Stadsrevisionen ska i detta sammanhang betraktas som en utomstaende granskare av

den interna styrningen och kontrollen. Dess roll som oberoende granskare utanfér
den I6pande verksamheten i staden behover forklaras i staden.

Stadens stiftelser och de kommunalférbund dar Goteborgs Stad ingar behover till stor
del omfattas av den interna styrningen och kontrollen.

Om den gemensamma byggprocessen:

1.

Den gemensamma byggprocessen kommer fr.o.m. 1 januari 2013 férverkligas i alla
byggen som staden initierar. Denna implementeringsfas ar kritisk och kommer att
krava ledningskapacitet, ledningskompetens och uthallighet. Implementeringen boér
overvakas noga och delas in i flera faser med uppféljning knutet till varje fas.
Implementeringen kan behdva inkludera en forsakran fran varje byggande bolag och
forvaltning om att man kommer att félja den gemensamma byggprocessen.

Inslaget av egenkontroller i byggprocessen bér kompletteras med verksamhets-
granskningar av byggprojektledare som granskar andra byggen dn den egna.
Tillgangen pa byggprojektledare ar en kritisk resurs som maste finnas tillganglig i
tillracklig omfattning.

En central 6vervakning av implementeringen av den gemensamma byggprocessen
bor inrattas knuten till stadsledningskontoret.

En ”light version” av den gemensamma byggprocessen bor skapas for mindre byggen
och ombyggnadsarbeten.

Projektet "Rena byggen” bor framover dven innefatta mindre byggen och ombyggnad
for att ytterligare begransa inslaget av svartbyggen.

For att forsakra sig om att den gemensamma byggprocessen blir en effektiv 6ver-
vakning av risken for oegentligheter kan ytterligare atgarder behéva vidtas. Det kan
ocksa knytas till behovet att klargéra hur den gemensamma byggprocessen utgér en
del av den interna styrningen och kontroll i staden i ovrigt.

Om whistleblower-funktionen:

1.

Whistleblower-funktionen bér bara betraktas som en av flera kanaler for att framfoéra
kritik, klagomal och misstankar om oegentligheter. Andra kanaler ar bl.a. den I6pande
dialogen mellan chef och anstalld och allmanhetens inkommande synpunkter
antingen direkt till Goteborgs Stad eller via massmedia.

Go6teborgs Stad bor regelbundet samla inkommande synpunkter och klagomal fran
alla kanaler som ett satt att utveckla verksamheten och identifiera omraden dar
oegentligheter kan forekomma.
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Staden bor gora ytterligare insatser for att minska troskeln for personalen att
framfora information som whistleblower.

Behandlingen av en whistleblower maste skotas med stor omsorg och bér underlattas
genom utbildning for alla chefer i staden.

Om arbetet med policies och riktlinjer:

1.

Policyn for inkép bor kompletteras med sarskilda krav for att garantera att styr-
dokument och underlag fér redovisning finns pa plats och inte kan dndras eller tas
bort for att undvika situationer dar misstankta oegentligheter varken kan avskrivas
eller verifieras darfor att underlaget varit ofullstandigt eller férsvunnit.

Foljsamheten mot de gemensamma styrdokumenten kan behdva sarskild uppmark-
samhet med hansyn till kommunallagens syn pa ansvarsférhallandena mellan
kommunstyrelse, namnder och styrelser.

Implementeringen av de nya gemensamma styrdokumenten kraver stor uppmark-
samhet. En plan for implementering och uppfoéljning bor utarbetas for de narmaste
tva aren.

Det ar viktigt att det ute i forvaltningarna och bolagen finns personal som har saval
mer ingaende kunskap om de gemensamma styrdokumenten och som kan fungera
som kanal for att félja implementeringen.

Om delprojektet utbildning/information:

1.

Det grundldggande materialet om internkontroll som spridits maste féljas upp av mer
konkret information om delprojektens resultat for att ge mer bestdende kunskap hos
personalen om vad intern styrning och kontroll handlar om.

De kommande utbildningsinsatserna bor knytas till 6vervakningen av den férandrade
interna styrningen och kontrollen i staden och anvandas som kontrollpunkter for
implementeringen.

Andra insatser som gors fran stadens sida:

Jag vill uppmarksammat flera andra initiativ fran staden som gar i samma riktning som
handlingsplanen och som bor knytas till det fortsatta arbetet med att starka intern-
kontrollen och 6ppenheten. Det géller bl.a. de fyra férhallningssatten, éversynen av
bolagsstrukturen och stadsledningskontorets arbete med gemensamma styrformer for
staden

Andra av mig féreslagna insatser:

1.

Staden bor ta initiativ till att skriva sin historia om det som kallats “muthadrvorna i
Goteborg”. Det ar viktigt for att ta fram alla de l[ardomar f6r organisationen som finns
att dra av det som intraffade 2010 och 2011.

Den mentala beredskapen mot oegentligheter kan starkas. Det bor ske genom
sarskild utbildning bland dem som arbetar i utsatta positioner.

Staden bor se de intraffade oegentligheterna som ett exempel pa fortroendekris-
fragor som kan drabba staden. Staden bor 6ka sin beredskap mot andra typer av
fortroendekriser.

Riskhantering ur olika aspekter bor uppmarksammas mer i staden och dvervakas och
dven hanteras pa central niva.

Det finns kvar en radsla att gora fel hos flera chefer efter det som intraffade 2010 och
2011. Det kan vara en hamsko for att vaga prova nya idéer i och utveckla verksam-
heten pa olika satt. Det bor staden uppmarksamma.
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BILAGA 3

Organisationsschema — Goteborgs Stad, 2012
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(Denna sida har medvetet lamnats utan text.)
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Torbjorn Wikland fick uppdraget att granska Goteborgs Stads handlingsplan for starkt intern-
kontroll och 6ppenhet i april 2012 och avlamnade denna rapport i december samma ar.
Rapporten kan laddas ner fran Goteborgs Stads hemsida.

Torbjorn har tidigare bland annat arbetat med effektivitetsrevision, ekonomistyrning samt
internrevision for och inom statliga myndigheter. Under aren 2005-2011 har Torbjorn
utvecklat regeringskansliets riskhantering samt interna styrning och kontroll. Han har dess-
utom skrivit en bok om just intern styrning och kontroll, utgiven pa FAR Akademi. Han ar
partner i Allevo AB; specialister bl a inom verksamhetsstyrning, verksamhetsévergripande
riskhantering (ERM), internrevision.

Torbjorn Wikland
e-post: torbwik@hotmail.com
mobil: 0725-31 80 30



