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Agarstyrning av kommunala bolag

PwC har pa uppdrag av de fortroendevalda revisorerna i Nykopings kommun ge-
nomfort en forstudie om dgarstyrningen av kommunala bolag. Genomford forstudie
visar att kommunen valt att 6verlata varden av diverse kommunala angeldgenheter
till heldgda aktiebolag. Flera av dessa verksamheter lyder under speciallagstiftning.
Dessa lagar paverkar i vilken grad bolagen kan bindas till kommunalrittsliga prin-
ciper.

Forstudien visar att kommunen, genom kommunstyrelsen, uppréttat ett flertal sty-
rande dokument for kommunens bolag. I studien framkommer att dokumenten inte i
alla avseenden ar heltdckande. Vidare noteras att styrdokumenten i vissa fall ar
motsédgelsefulla.

I kommunstyrelsens uppdrag ingar att - tillsammans med moderbolagets styrelse -
utdva dgarrollen for kommunens verksamhet som bedrivs i bolagsform. Studien in-
dikerar att roll- och ansvarsfordelning mellan KS och moderbolag ér otydlig.

Kommunstyrelsen ska utdva uppsikt 6ver den samlade verksamheten. Av studien
framgar att styrelsen for verksamhetsar 2020 inte fullgjort sina dtaganden nér det
giller den forstirkta uppsiktsplikten for kommunala aktiebolag.

Sammantaget visar forstudien att det finns skil for revisorerna att beakta en fordju-
pad granskning av dgarstyrning av kommunala bolag eller kommunstyrelsens upp-
siktplikt.

Iakttagelser i sin helhet framgér 1 bifogad rapport. Forstudien dr framst avsedd for
revisorernas fortsatta revisionsplanering men revisorerna har beslutat att dversinda
rapporten till kommunstyrelsen for kinnedom och beaktande.
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Inledning




Inledning

Bakgrund

Kommunallagen ger kommuner och regioner mojligheten att lamna Over skotseln av vissa kommunala angelagenheter till bland annat aktiebolag. En betydande del av
kommunal verksamhet bedrivs idag i bolagsform. Innan dverlamning av en kommunal angelagenhet till ett bolag kan ske maste agaren bland annat faststalla vilket
kommunalt andamal bolagets verksamhet ska ha samt vilka kommunala befogenheter bolaget ska verka inom.

| kommunstyrelsens uppdrag ingar att utéva uppsikt éver all verksamhet som bedrivs i kommunal regi. | styrelsens uppdrag ingar aven vanligtvis att utdva agarrollen
Over bolagen. Detta innebar bland annat att bedriva en dialog mellan agaren och bolagen, uppratta styrning i form av direktiv samt bereda fullmaktige mojlighet att
avgora fragor av principiell art.

Vid en bristande styrning och kontroll finns risken att bolagen inte bedrivs enligt dgarens intentioner, det vill sdga de andamal som bolagens verksamhet ska uppfylla.
Det finns aven risk att koncernens intressen avseende verksamhet och ekonomi inte uppnas.

Inom ramen for 2021 ars vasentlighets- och riskanalys har kommunrevisionen, tilsammans med bolagens lekmannarevisorer, gjort beddmningen att genomféra en
forstudie inom omradet.

Syfte
Syftet med forstudien ar att beskriva hur kommunstyrelsens agarstyrning och arliga prévning bedrivs. Foljande omraden ingar i forstudien:

1. Fullmaktiges villkor/principer enligt krav i lagstiftning. Fokus pa kommunstyrelsens beredning.
2.  Kommunstyrelsens styrning éver kommunal verksamhet som bedrivs i bolagsform. Fokus pa agardirektiv och planer.
3.  Kommunstyrelsens arliga prévning av bolagens verksamhet

Avgransning
Forstudien avgransas i huvudsak till kalenderaret 2021. | dvrigt se avsnitt “syfte”.

Metod
Genomgang av for forstudien relevant dokumentation, framst kommunstyrelsens reglemente, foretagspolicy, bolagsordning/agardirektiv for bolagen samt
kommunstyrelsens protokoll for perioden januari-augusti 2021. Inom ramen for forstudien har aven genomférts en intervju med kommundirektdr/VD i moderbolag.
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lakttagelser




1: Binda kommunagda aktiebolag till kommunalrattsliga
villkor/principer

lakttagelser

| kommunfullmaktiges uppdrag ingar att besluta om hur kommunens verksamhet pa 6vergripande niva ska vara organiserad. Kommunal

verksamhet kan utforas av exempelvis namnder, gemensamma namnder, stiftelser, kommunalférbund och kommunagda aktiebolag. Om

kommunen valjer att bedriva verksamheten genom kommunala foretag ska kommunfullmaktige ges mojlighet att binda foretagen till vissa
kommunalrattsliga ramar/principer.

Nykopings kommun har valt att bedriva delar av verksamheten i aktiebolagsform. Inom bolagskoncernen finns foljande helagda aktiebolag: 1)
Stadshuset Nykoping (moderbolag), 2) Nykopingshem (dotterbolag), 3) Gastabudstaden (dotterbolag), 4) Nykopings Vattenkraft (dotterbolag)
samt 5) Stationsfastigheter i Nykdping (dotterbolag). Darutéver finns aven nagra bolag som ar vilande.

Om kommunen ar majoritetsagare ska foretaget bindas — genom fullmaktigebeslut — till féljande kommunalrattsliga ramar/principer:

Faststalla det kommunala andamalet med verksamheten

Kommunalt andamal och kommunala befogenheter som utgér ram for verksamheten ska anges i bolagsordning

Fullmaktige ska utse samtliga styrelseledamoter

Bolagsordning ska sakerstalla att fullmaktige far ta stallning innan beslut tas i a&renden av principiell beskaffenhet eller av annan storre vikt
Aktiebolaget ska ha minst en (1) lekmannarevisor som utses av fullmaktige

Se till bolaget ger allmanheten insyn i verksamhet som genom avtal lamnas over till privata utforare

Ok whN =

| de fall dd kommunen inte ar majoritetsagare ska tillampliga delar galla for foretaget. Kommunen ska aven beakta vilken speciallagstiftning som
galler for verksamheten. Vissa lagar kan paverka i vilken utstrackning man kan binda bolaget till kommunala befogenheter
(sjalvkostnadsprincip, likstallighetsprincip samt lokaliseringsprincip).

Ansvaret for att bereda arenden som ska beslutas av kommunfullmaktige vilar pa kommunstyrelsen.
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1: Binda kommunagda aktiebolag till kommunalrattsliga villkor, forts.

lakttagelser
Fullmaktiges styrning av bolagen i Nykoping sker framfor allt genom foljande styrdokument: bolagsordning, agardirektiv samt foretagspolicy. En
genomgang av dessa dokument visar féljande:

- Bolagen har i hdg grad bundits till kommunalrattsliga principer inom omraden 1, 3, 4 och 5 (se féregaende sida)
- Nar det galler omrade 2 (kommunala befogenheter) och 6 (privata utférare) noteras brister och otydlighet i vilken grad bolagen bundits till
dessa principer. Har noteras att bolagsordning och agardirektiv i flera fall ar motsagelsefulla.

Forstudien visar att for samtliga dotterbolag finns speciallagstiftning som paverkar i vilken grad man kan binda bolagen till kommunalrattsliga
principer.

| forarbeten till kommunallagen uttrycks att det beredande organet ska sakerstalla att fullmaktige tillhandahalls ett tillforlitligt och allsidigt belyst
underlag for beslutsfattande.

Kommentar
Forstudien visar att kommunstyrelsen i vissa avseenden brustit i sitt beredningsuppdrag nar det galler att binda helagda aktiebolag till
kommunalrattsliga principer.

Otydliga och motsagelsefulla styrdokument medfér oklarhet vilka spelregler som galler fér respektive bolag. Det har aven paverkan pa hur
kommunstyrelsen ska kunna fullgéra sin uppsikt inom omradet.

Vi rekommenderar att kommunrevisionen genomfor fordjupad granskning inom omradet.
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2: Kommunstyrelsens styrning over kommunal verksamhet som bedrivs
i bolagsform

lakttagelser

Av kommunallag och kommuninterna regelverk framgar att kommunstyrelsen ansvarar for att leda och samordna planering/uppféljning av
koncernens verksamhet och ekonomi. Styrdokumenten ger uttryck for att agarstyrningen i Nykoping i forsta hand ska utévas av
kommunstyrelsen. Kommunstyrelsen ska bland annat faststalla borgensavgift for bolagen. | moderbolagets uppdrag ingar att styra och
samordna verksamheten som bedrivs i aktiebolagsform.

Kommunstyrelsen har i september 2020 lamnat uppdrag till kommundirektor att utreda agarstyrningen av kommunens helagda bolag.
Utredningen har resulterat i att agardirektiv for dotterbolagen Nykopingshem respektive Gastabudstaden reviderats i mars 2021. | september
2021 har kommunstyrelsen dverlamnat forslag pa reviderad féretagspolicy/generella agardirektiv till fullmaktige.

Agardirektiv for moderbolag och vattenkraftbolag ar fran féregaende mandatperiod (2015-2016). Agardirektiv for det nybildade bolaget
Stationsfastigheter saknas alltjamt. En jamfdrelse visar att agardirektiven i stort har en likartad utformning. Direktiven innehaller i forsta hand
mal for bolagens ekonomi och verksamhet.

| generella agardirektiv ges exempel pa fragor/arenden nar bolagen ska inhamta fullmaktiges stallningstagande innan bolagen fattar beslut i
frdgan. Vidare framgar vilkka kommunala styrdokument som bolagen ska beakta i sin verksamhet.

Kommunallagen ger uttryck for att kommunal verksamhet ska styras genom mal och planer. | kapitel 11 betonas att kravet pa god ekonomisk
hushallning aven omfattar verksamhet bedrivs genom kommunagda aktiebolag. Lagen staller aven krav pa hur en budget for kommunal
verksamhet ska vara utformad. Valjer kommunen att bedriva verksamhet i bolagsform vilar det pa agaren att binda bolaget till de krav som
stalls i lag.

Nykopings kommun - Forstudie agarstyrning - UTKAST Oktober 2021
PWC Page 8 of 13 8



2: Kommunstyrelsens styrning over kommunal verksamhet som bedrivs
i bolagsform, forts.

lakttagelser
Var forstudie visar foljande:

- Kommunstyrelsen forslag till mal for god ekonomisk hushallning 2021 omfattar inte kommunens verksamhet som bedrivs i bolagsform
- Kommunstyrelsen har i agardirektiv angett att bolagen ar skyldiga att uppratta foljande planer: 1) Budget/affarsplan, 2) Internkontrollplan
samt 3) Dokumenthanteringsplan. Detaljerade direktiv saknas hur budget/affarsplan ska vara utformad: tidsperiod och innehall.

Kommunstyrelsen har under 2021 genomfort en dversyn av bolagsordning i tre helagda bolag. Forslag till bolagsordning for det nybildade
bolaget Stationsfastigheter i Nykoping har behandlats av kommunstyrelsen i mars 2021. Enligt plan ska detta bolag under 2022 6verta
fastigheter fran statliga Jernhusen AB.

Enligt kommunstyrelsens forslag till reviderad foretagspolicy (2021) ska kommunfullmaktige framgent utse agarombud och utfarda
ombudsinstruktion till moder- och dotterbolag. Tidigare har detta uppdrag vilat pa kommunstyrelsen och moderbolagets styrelse. Var studie
visar att kommunstyrelsen i mars 2021 fort dessa arenden vidare till fullmaktige for beslut.

Kommentar
Forstudien visar att kommunstyrelsen upprattat forslag till generella och specifika direktiv for helagda aktiebolag. Direktiven ar fran innevarande
eller féregaende mandatperiod. Direktiven ger kompletterande styrning utéver vad som anges i obligatorisk bolagsordning.

Vidare framgar att kommunstyrelsen i viss grad aven utfardat direktiv nar det galler bolagens mal och planer. Férekommande direktiv har en lag
detaljeringsgrad. Vi ser en risk att moder- och dotterbolagens budgetdokument saknar en enhetlig utformning och inte motsvarar de minimikrav
som anges i kommunallagen.

Var uppfattning ar att resultat fran forstudien motiverar férdjupad granskning inom omradet.
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3: Kommunstyrelsens arliga provning av bolagens verksamhet

lakttagelser

Kommunen ska genom kommunstyrelsen ha Id6pande uppsikt ver kommunens samlade verksamhet. Verksamhet har fullgéras av exempelvis
namnder, gemensamma namnder, kommunalférbund och stiftelser. Utdver detta har styrelsen en sa kallad forstarkt uppsiktsplikt ver
kommunagda aktiebolag. Uppdraget regleras i sarskild paragraf i kommunallagen 6:9.

Den forstarkta uppsiktsplikten innebar att kommunstyrelsen i arliga beslut for varje bolag ska préva om verksamheten har varit forenlig med det
faststallda kommunala andamalet och utforts inom ramen for de kommunala befogenheterna. Om kommunstyrelsen finner att sa inte ar fallet,
ska den lamna forslag till fullmaktige om ndédvandiga atgarder.

| forslag till reviderad foretagspolicy (2021) beskrivs formerna for hur kommunstyrelsen ska fullgora sin forstarkta uppsiktsplikt. Vi noterar att
tidigare version av foretagspolicy (2016) inte narmare reglerat omradet.

Sedan 2016 har det stallts krav pa bolagen (bolagsstyrelse och VD) att de, i arsredovisningens forvaltningsberattelse, ska redovisa bolagets
foljsamhet till kommunalt andamal. Var studie visar att bolagens forvaltningsberattelser for ar 2020 saknar en tydlig prévning av efterlevnad av
kommunalt andamal.

Kommunstyrelsen har i mars 2021 behandlat arsredovisning for moderbolag och dotterbolagen Nykoépingshem, Gastabudstaden, Nykdping
Vattenkraft samt Stationsfastigheter i Nykoping. Styrelsen foreslar fullmaktige att I1agga respektive arsredovisning till handlingarna.

Avslutningsvis noteras att kommunstyrelsen under varen 2021 - inom ramen for sitt uppsiktsuppdrag - inte gjort en arlig prévning i vilken
utstrackning kommunens aktiebolag efterlevt kommunalt andamal och kommunala befogenheter.

Kommentar
Var uppfattning ar att ovan angivet omrade (nr 3) bér innefattas i en fordjupad granskningsinsats av kommunstyrelsens uppsikt.

Vi noterar att kommunstyrelsen under 2021 vidtagit vissa atgarder for att framgent genomféra arlig prévning av bolagens verksamhet.
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Sammanfattning och
forslag till fordjupad
granskning




Sammanfattning

Genomfoérd forstudie visar att kommunen valt att dverlata
varden av diverse kommunala angelagenheter till helagda
aktiebolag. Flera av dessa verksamheter lyder under
speciallagstiftning. Dessa lagar paverkar i vilkken grad bolagen
kan bindas till kommunalrattsliga principer.

Var studie visar att kommunen, genom kommunstyrelsen,
upprattat ett flertal styrande dokument for kommunens bolag.

| studien framkommer att dokumenten inte i alla avseenden ar
heltackande. Vidare noteras att styrdokumenten i vissa fall ar
motsagelsefulla.

| kommunstyrelsens uppdrag ingar att - tillsammans med
moderbolagets styrelse - utdva agarrollen for kommunens
verksamhet som bedrivs i bolagsform. Studien indikerar att
roll- och ansvarsfordelning mellan KS och moderbolag ar
otydlig.

Kommunstyrelsen ska utova uppsikt dver den samlade
verksamheten. Av studien framgar att styrelsen for
verksamhetsar 2020 inte fullgjort sina ataganden nar det
galler den forstarkta uppsiktsplikten for kommunala
aktiebolag.

Nykopings kommun - Forstudie agarstyrning - UTKAST
PwC

Forslag till fordjupad granskning

Vi rekommenderar att kommunrevisionen i kommande
revisionsplanering prévar granskning inom foljande omraden:

1. Agarstyrning av kommunéagda bolag

Granskningen foreslas omfatta omrade 1 och 2 i denna
forstudie. Vidare bor granskningen aven innefatta ansvars-
och rollférdelning mellan kommunstyrelse och moderbolagets
styrelse.

Granskningen bor ske i samarbete mellan kommunrevision
och lekmannarevisorer i kommunagda aktiebolag.

2.  Kommunstyrelsens uppsikt

Granskningen foreslas omfatta omrade 3 i forstudien (forstarkt
uppsikt). Revisionen bor aven prova om fler organ (namnder,
delagda bolag, kommunalforbund, samordningsforbund) som
skoter kommunala angelagenheter ska inkluderas i
granskningen.

Granskningen bor ske i samverkan mellan kommunrevisionen
och lekmannarevisionen i kommunagda aktiebolag.
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Uppdragsledare Projektledare

Denna forstudie har uppréttats av Ohrlings PricewaterhouseCoopers AB (org nr 556029-6740) (PwC) pa uppdrag av revisorerna i Nyképings kommun enligt de villkor och under de férutsattningar som framgar av
projektplan fran 2021-05-07. PwC ansvarar inte utan sarskilt atagande, gentemot annan som tar del av och forlitar sig pa hela eller delar av denna forstudie.
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