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Regionstyrelsens drendeberedning

1. Inledning

1.1. Bakgrund

Beredningsprocessen utgor en vasentlig del av den demokratiska processen och inte minst
for det politiska arbetet. Fortroendevalda ska ha tillgang till beslutsunderlag som ar vél
beredda. I beredningsprocessen har styrelsen ocksa ett sarskilt ansvar att bereda irenden
som ska behandlas av kommunfullmiktige.

Som en del i den 16pande riskanalysen under éret har revisorerna inom Region Norrbot-
ten beslutat att granska drendeberedningen inom Region Norrbotten.

1.2. Syfte och Revisionsfraga

Syftet med granskningen dr att bedéma om regionstyrelsen sakerstéller en indamalsenlig
arendeberedningsprocess.

Foljande kontrollfragor har formulerats for att besvara revisionsfragan:

o Finns faststillda och dokumenterade &ndamalsenliga riktlinjer och rutiner for
drendeberedningsprocessen?

e Finns en tydlig och dokumenterad roll- och ansvarsférdelning mellan politik och
tjinstemén avseende drendeberedning?

¢ Finns rutiner for att sikerstilla att tjdnstemannaorganisationen inhdmtar relevant
fakta for beredning av drenden?

e Har styrelsen, infor viisentliga beslut, begért och erhallit relevanta underlag inne-
fattande risk- och konsekvensanalyser?

e Presenteras alternativa forslag till beslut i samband med drendeberedning?

e Sker utskick av handlingar infér sammantraden i rimlig tid?

1.3. Revisionskriterier
o Offentlighetslagstiftning och tillimpliga delar av kommunallagen

e Regionens faststillda styrdokument inom omradet

1.4. Metod och avgrdinsning

Granskningen avgransas till arendeberedning och beslutsunderlag inom regionstyrelsen,
samt de underlag styrelsen presenterar for regionfullméktige. Granskningen fokuserar pa
den del av beredningen som gors av tjanstemannaorganisationen, samt i den politiska
organisationen, fram till dess att drendet ir avgjort.

Metod for granskningen har varit dokumentationsstudier av beslutsunderlag, protokoll
och internt upprattade rutiner och riktlinjer. Vidare har intervjuer genomforts med reg-
iondirektor, regionsekreterare, huvudregistrator samt handldggare. En hearing med reg-
ionstyrelsen har hallits dar samtliga gruppledare frin majoritet sival som opposition
bjdds in. Dirtill har en djupanalys genomforts av ett drende rorande forandringar inom
primérvirden avseende hélsocentraler i Boden respektive Lulea.
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Regionstyrelsens arendeberedning

2. Granskningens utgangspunkter

2.1. Lagstiftning

Lagstiftningen reglerar i ldg utstrackning hur beredningen av drenden ska ske. Bestdm-
melserna i kommunallagen har framst fokus pé styrelsens/ndmndernas beredning av
fullméktiges drenden, det s.k. beredningstvanget. Den reglering som finns for omrédet
framgar fraimst av kommunallagen kap 5 §§ 26-32a. Lagrummen reglerar bl.a. foljande:

- Vilka typer av drenden som inte omfattas av beredningstvinget,

- Att fackndmnd ska fa mdojlighet att yttra sig i renden som rér namndens verk-
samhetsomride, samt

- Att styrelsen alltid ska ges mdjlighet att yttra sig i &renden som beretts av annan
namnd eller fullméktigeberedning.

- Styrelsen har dven mdjlighet att 14gga fram forslag till beslut om inte beredande
namnd eller fullmaktigeberedning har gjort detta.

Lagstiftningen reglerar diremot inte hur styrelsens/namndernas drenden ska beredas.
Detta innebdr att styrelsen/ndmnden sjélv bestimmer formerna for beredningen av dren-
den, forbehéllet det att fullméktige har beslutat om annat i exempelvis reglementen eller
arbetsordningar.

Kvalitetskrav pa fullmiktiges beredning av drenden regleras inte i kommunallagen. Full-
maktige avgor om underlagen ér tillrackliga for att kunna fatta beslut. Bristande bered-
ning kan dock leda till laglighetsprévning som i sin tur leder till att fullmiktiges beslut
upphivs (att beslut kommit till i laga ordning). Enskilda drendens kvalitet och allsidighet
kan inte bli féremal for prévning av domstol. Daremot kan domstol préva om beslutet har
beretts av ratt organ och om beslutet ryms inom den ram som ar beredd.

Styrelsen, nimnderna och dess ledamoter har ansvar for fattade beslut och verksamheter-
nas verkstéllighet. Darfor ar det av vikt att samtliga ledamdoter upplever att beredningen
av styrelsens/namndernas drenden sker pa ett korrekt sitt och med god kvalitet. Mot
denna bakgrund ar det fordelaktigt om beredningsprocessen har dokumenterats. Proces-
sen kan bl.a. innehélla riktlinjer kring underlagens kvalitetsnivéer, tidplaner for utskick,
ansvars- och rollfordelning samt former for aterrapportering av fattade beslut.

2.2, Regionstyrelsens reglemente

Regionstyrelsens reglemente reglerar styrelsens uppgifter, lednings- och styrningsfunkt-
ioner samt regionstyrelsens uppfoljningsfunktion. Av reglementet framgar att "styrelsen
ska leda regionens verksamhet genom att utéva en samordnad styrning och leda det
arbetet med att ta fram styrdokument for regionen”.

I styrelsens overgripande styruppgifter ingir vidare att bereda eller yttra sig i drenden
som ska handlaggas av fullméktige i enlighet med kommunallagen. Styrelsen ska dven
verkstilla fullmiktiges beslut, om inte fullméktige har beslutat annat. Av reglementet
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Regionstyrelsens drendeberedning

framgar att styrelsen avgor hur fullméktiges drenden ska beredas, om inte fullméktige har
beslutat annat.

2.3. Beredningsprocessen i ett allmdant perspektiv

Martin Lundin, Jonas Thelander och PerOla Oberg skrev r 2013 en rapport’ inom ramen
for IFAU2 med titeln "Det vdlgrundade beslutet: om kommunal beredning i kommunsty-
relse-, utbildnings-, arbetsmarknads- och miljédrenden”. Rapporten syftade till att un-
derstka beslutsprocesser utifran ett beredningsperspektiv inom kommunala verksamhet-
er. Fragestillningarna som rapporten utgdr ifrdn behandlar bl.a. om tillrdcklig informat-
ion samlas in i beredningsfasen, om tillracklig analys genomfors samt om férvaltningen
utreder de beslutsalternativ som &r rimliga.

I rapporten framhélls att en rationell beslutsprocess torde karaktériseras av att man sam-
lar in information i tillrédcklig grad samt att det genomfors en analys av situationen dar
rimliga handlingsalternativ utreds och presenteras i ett begripligt underlag. Informations-
insamling lyfts fram som en viktig utg&ngspunkt for att politiker ska ha méjligheten att
fatta rationella beslut. Informationen maste sedan analyseras genom att viga fakta mot
varandra och resonera kring tinkbara konsekvenser. Téatt sammankopplat med analysen
ar arbetet med att ta fram beslutsalternativ. Detta handlar om att reda ut vilka majliga
handlingsvégar som star till buds, vilket rimligen &r ett moment dér politikerna ocksé kan
involveras.

Rapporten framhaller att en "bra” och vilfungerande politisk beslutsprocess ar svéirpreci-
serad, men lyfter att beslutet ska vara vdlgrundat. Definitionen av véilgrundat &r i det
fallet att beslutsfattarna har tillgéng till och tar till sig av for drendet relevant kunskap,
kritiskt reflekterar 6ver denna kunskap utifran erfarenhet och ideologi och forst darefter
tar beslut i den aktuella frigan. Definitionen innebér implicit att politiker behover ett gott
underlag att ta stéllning till. Beredningsprocessen dr darfor en central utgangspunkt foér
savil legitima som réttssidkra beslut.

Av rapporten framgar att skiljelinjen mellan politik och forvaltning inte alltid 4r sjalvklar i
kontext till beredningsprocessen. A ena sidan medfér en tit dialog mellan tjanstemén och
politiker en effektiv process dir 6nskvirda beslutsunderlag tas fram: "Att utreda alterna-
tiv ses som ett sloseri med resurser”. Detta medfor séledes forbattrade forutsattningar for
politikerna att komma till beslutsfattande och p sé sitt sikerstilla en effektiv process. A
andra sidan framhaélls att en tat dialog véntas resultera i att politiker ocksé paverkar fram-
tagandet av beslutsunderlag. Detta kan, enligt rapporten, begrédnsa tjansteménnens frihet
att ta fram de bésta beslutsforslagen.

Slutsatsen av rapporten ar séledes att en ideal beredningsprocess inte gir att definiera.
Beredningsprocessens koppling till kommunallagens intentioner ar ur det perspektivet
logisk: Styrelsen/nimnderna bestdmmer formerna for beredningen av drenden.

' "Det valgrundade beslutet: om kommunal beredning i kommunstyrelse-, utbildnings-, arbetsmarknads- och
miljp&renden”, Lundin, Thelander & Oberg, IFAU, 2013
2 |nstitutet for Arbetsmarknads- och Utbildningspolitisk Utvardering (Arbetsmarknadsdepartementet)
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Regionstyrelsens drendeberedning

3. Iakttagelser och bedomning

Inom ramen for denna granskning har ett flertal intervjuer genomférts. Samtliga intervju-
ade foretradare har fatt beskriva hur drendeprocessen ser ut. Illustrationen av processen
nedan anvinds som utgéngspunkt i rapporten for att ge lasaren vigledning kring vilket,
eller vilka, steg i processen som refereras till.

Enfrigabedémsvara  Arendethandliggs for  Stabsberedninghillsi  Arendetbehandlasav  Politisk Sverliggning Arendet skickas ut till

ett drende som ska attsedan gdigenomde  syfte att Iyfta drender regiondirektéren dir regionr3d regionstyrelsen senast
utredas. Genomgéng clika beredningsstegen.  frin handliggare till tillsammans med informerar styrelsens tio dagar innan
vilka drenden som ar hbgre tiinstemén. regionrdd. Underlaget  gruppledare kring sammantrader,
aktuella for utredning/ justeras eventuell: drendet, Sdval
handliggning. innan det skiclas till majoritet som

steg 5.* opposition deltar.

3.1. Rutiner och riktlinjer

Finns faststillda och dokumenterade indamadalsenliga riktlinjer och rutiner
for arendeberedningsprocessen?

Regionstyrelsens drendeberedningsprocess sker i ett antal steg och finns nedtecknad i en
processbeskrivning som reviderats senast i maj 2017 och dérefter godkants av regiondi-
rektoren som tjanstemannabeslut. Processbeskrivningen finns tillganglig for berérda
funktioner genom VIS3. Av beskrivningen framgar att drendeberedningsprocessen ar en
av fyra ledningsprocesser inom Region Norrbotten. Med ledningsprocesser menas i sam-
manhanget de processer som syftar till att styra, utveckla eller samordna huvud- och
stodprocesser. Syftet med processen &r att sakerstilla att beslut fattas i enlighet med gal-
lande lagar, att beslut fattas av behérig instans/person, att beslut synliggors for allméanhet
och regionens medarbetare samt att regionens fortroendevalda far relevanta och begrip-
liga beslutsunderlag. Processbeskrivningen omfattar fyra delprocesser som tillsammans ar
tankt att utgora styrning for drendeberedningen.

1. Att sortera och fordela drenden: Hur drenden, forslag och fragestillningar
sorteras, bedoms och férdelas.

2. Att handliigga styrelsedrenden: Hur drenden handldggs infor tjansteman-
naberedning och politisk beredning.

3. Att bereda styrelseirenden: Hur drenden bereds av tjinstemannaledning
och politisk ledning.

4. Att fatta politiska beslut: Hur ledaméterna tar del av drenden och bilagor
fore och efter sammantréde.

*Tva olika typer av Regionberedning tillampas: Ordinarie méten som fyller ett informativt syfte mellan tjanstemannaorganisationen
och majoritetspolitikerna, samt beredningsméten som hanterar forslag till &rendeskrivningar infér kommande styrelseméte.
3 Verksamhetens Informationssystem
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Regionstyrelsens drendeberedning

Granskningen av processbeskrivningen visar dock att delprocesserna inte dr kompletta i
sin utformning samt att beskrivningarna inte &r att betrakta som ett fardiga. Detta exemp-
lifieras bland annat genom att det saknas konkreta rutiner under enskilda delprocesser. I
vara intervjuer framhaélls ocksa att processbeskrivningen inte ér vilkéand eller inarbetad
inom organisationen, och inte heller att styrelsen antagit denna. Didremot framgér att
arendeberedningsprocessen i minga avseenden bedrivs pa ett sitt som stimmer 6verens
med processbeskrivningen.

Finns rutiner for att sikerstdilla att tjinstemannaorganisationen inhimtar
relevant fakta for beredningen av drenden?

For att beredningsprocessen ska fortlopa enligt ovan ndmnda processbeskrivning har en
checklista innehéllandes ett 20-tal punkter uppréttats. Syftet &r att checklistan ska utgora
ett stdd till tjanstemannen i drendets ging inom tjanstemannaorganisationen, dvs. steg 1
till steg 6 som illustreras i inledningen av detta avsnitt. Exempelvis framgar rutiner som
beror kvalitet, konsekvenser samt de interna forum och delprocesser drendet ska behand-
las genom. Checklistan anvénds inte pé rutinbasis i drendehandléaggningen, t.ex. att den
fylls i och bifogas med varje drende, vilket framgér av véra intervjuer. Det framhalls att
checklistan upplevs vara ett potentiellt stod for handlaggarna, men att graden av dess till-
lampning och anvindning varierar. Genom intervjuer noteras vidare att tilldelning och
beredning av drenden utfors i VIS (dér ocksé checklistan dterfinns), vilket uppges vara en
kvalitetshéjande faktor. Inte minst da drendet finns i samma handlaggningssystem hela
arendegédngen.

Av var hearing med foretradare for sdvil majoritet som opposition framgér att kvaliteten
pa underlagen som levereras utifrdn beredningsprocessen 6verlag &r god, sett till formalia,
lasbarhet osv. Bland annat lyfts att drenden presenteras pa ett tydligt satt och med ett
konsekvent utseende, vilket underlittar inldsning infér ssmmantréadena.

3.2. Roll- och ansvarsfordelning
Finns en tydlig och dokumenterad roll- och ansvarsfordelning?

IFAU:s rapport4 lyfter fram att tidigare studier av beredning och beslut generellt pekar p&
att grinsdragningen mellan férvaltning och politiker &r mer formell dn reell. Succesivt har
forvaltningens politiska roll generellt 6kat och att tjinstemén som grupp borjar upptrida
som en politiskt aktiv och sjalvstdndig grupp. Uttrycket “de professionella tjinstemdnnen
som politiska aktérer” myntas ofta i detta ssmmanhang. Daremot pekar studier inom
omréadet pa att forhallandet mellan tjanstemén och politiker inte karaktariseras av kon-
flikt eller konkurrens, utan snarare av samarbete.

Som ndmnts i avsnitt 2.2 har regionstyrelsen ansvar for regionens ledningsfunktion, vilket
bl.a. innefattar att bereda drenden som ska handldggas av fullmaktige, och beredas pa det
sétt styrelsen sjdlva avgor (vilket utgir fran kommunallagens bestdmmelser). Dirtill
framgar det av reglementet att styrelsens ordférande dlaggs ansvar att infor sammantra-
dena se till att drendena som ska behandlas i styrelsen vid behov ar beredda. Med ut-
gangspunkt i styrelsens reglemente framhalls det i vira intervjuer att styrelsens roll och
uppdrag i beredningsprocessen upplevs vara tydligt.

4 Se avsnitt 2.3
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Regionstyrelsens drendeberedning

Granskningen visar att det inte finns négra implementerade och kinda rutiner/riktlinjer
som tydliggor tjinsteménnens uppdrag och roll i beredningsprocessen, med undantag fér
checklista, skrivregler och dylikt. Dessa &@r dock att betrakta som rena handlaggningsstod
som dr applicerbara vid enskilda moment i beredningsprocessen. Det framgar av véra
intervjuer att drendeberedningen karaktériseras av en tit dialog mellan politik och tjéns-
temén. Regionrad finns med relativt tidigt i processen, vilket i praktiken sker vid steg 4
(Regionberedning) i figuren under avsnitt 3. Den téta dialogen och ett gott samarbete
mellan politik och tjanstemaén lyfts i véra intervjuer fram som fundamentalt fér den pro-
cess som finns i dagsléaget, bl.a. for att skapa effektivitet och for att ta fram underlag som
gar i linje med vad regionraden efterfragar.

Emellertid lyfts det i vdra intervjuer att skiljelinjen mellan politik och forvaltning stund-
tals upplevs som flytande med en otydlig distinktion daremellan. Utredning av drenden
skots inte pa ett sjialvstandigt sitt utav tjainsteméannen, utan blir stundtals ett resultat av
vad politiken aktivt efterfrigar genom den tita dialogen.

3.3. Handlingarnas innehall och utskick

Presenteras alternativa forslag till beslut i samband med drendeberedning-
en?

Som IFAU:s rapport framhaller finns fordelar med att inte anvéinda alternativa beslutsfor-
slag. Bland de positiva effekterna framhélls exempelvis en snabbare, effektivare och
mindre resurskravande berednings- och beslutsprocess. Samtidigt kan utlisas i rapporten
att detta kan riskera att beslutsunderlag inte blir allsidigt belysta, vilket di medfor att
politikerna inte ges majlighet att ta stillning till basta méjliga underlag. Nagot idealiskt
lage mellan dessa ytterligheter, dess bieffekter inkluderade, finns inte tydligt uttryckt.
Istdllet bor de tva modellerna, enligt rapporten, vara foremal for organisationen att regel-
bundet utviardera och reflektera Gver.

Granskningen visar att Region Norrbotten i regel j tillimpar alternativa forslag till be-
slut. Genom véra intervjuer, och som ndmnts ovan, framgér att beredningsprocessen
préglas av en tit kontakt mellan tjinstemannaorganisationen och regionraden, dér dialog
sker l6pande kring den inriktning ett drendes beredning. Av intervjuer med foretridare
for majoriteten i regionstyrelsen framgér att det har forekommit ett forsok dér tjanste-
minnen presenterade flera beslutsalternativ i underlagen. Detta resulterade i upplevd
otydlighet och viss oro inom organisationen. Med utgingspunkt i att en sidan modell tes-
tats, men inte resulterat i 6nskvart resultat, framhélls darfor att nuvarande process ar
vélfungerande.

Foretradare for oppositionen framhaller & sin sida att nuvarande process inte ger tillrack-
lig insyn eller mgjlighet for oppositionen att folja drendenas beredning. Konsekvenserna
upplevs dirigenom vara att oppositionen inte ges majlighet att fatta beslut pé tillrackliga
grunder, samt att det finns otydlighet om drendet ar allsidigt belyst eller inte. I nuvarande
beredningsprocess inkluderas foretridare fran oppositionen forst under Gruppledaréver-
laggningen (steg 5), vilket ar ett stadie i processen dar drendena redan upplevs vara far-
digberedda.

Har styrelsen, infor viisentliga beslut, begirt och erhallit relevanta un-
derlag, inklusive risk- och konsekvensanalyser?
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Som namnts i inledningen av denna granskning utgor beredningsprocessen en visentlig
del av den demokratiska processen och inte minst i det politiska arbetet. Fortroendevalda
ska ha tillgang till beslutsunderlag som ir inte bara lagliga utan dven konsekvensbe-
domda, forstaeliga och tillrackligt informationsrika. Malsattningen &r att politikerna ska
ges mojlighet att fatta vilgrundade beslut.

Av granskningen framgar att risk- och konsekvensanalyser genomfors i samband med den
ordinarie drendeberedningen. Genom intervjuer noteras att en diskussion mellan region-
réden och tjanstemannaorganisationen kring drendenas innehéll finns l6pande i proces-
sen, exempelvis i samband med Regionberedning (steg 4).

Inom ramen for granskningen har ett stickprov genomforts. Ett drende, som avser en
storre verksamhetsforandring inom primérvarden i Luled och Boden, har granskats.
Granskning av underlaget visar att detta innehéller vasentliga komponenter sdsom bak-
grund, aktuell lagesbeskrivning, ekonomisk konsekvensbeskrivning samt olika alternativ
till verksamhetsférindringar. Av den risk- och konsekvensanalys som finns i underlaget
framgdr att svil medarbetare som fackligt fortroendevalda inkluderats, liksom ledning
frdn hilsocentralerna i samarbete med néarsjukvardsstaben. Ett av de tre forslagen uttalas
som det klart mest fordelaktiga utan beskrivning av negativa konsekvenser annat &n en
mening kring personalens oro och osékerhet infor framtiden. Baserat pa vara intervjuer
med handlaggare upplevs underlagen ofta som sammanstéllningar snarare #n analyser,
vilket enligt intervjuade personer kan medfora en risk for att drendena inte utreds allsi-

digt.
Sker utskick av handlingar infor sammantriden i rimlig tid?

Enligt regionstyrelsens arbetsformer ska utskick av handlingar ske senast 10 dagar innan
regionstyrelsens sammantraden. Enligt genomforda intervjuer framhalls att utskick sker i
enlighet med arbetsformerna, vilket ocksé bekriftas genom kallelser till styrelsens sam-
mantriaden. Det framgar ocksa av véra intervjuer att styrelsen ges rimlig tid for att ha moj-
lighet att sitta sig in i drendena. Didremot noteras att styrelsens totala mangd arenden &r
riklig och ddrmed inte skapar optimala forutsattningar for inldsning och forberedelse in-
for sammantrédena.
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4. Revisionell bedomning

Utifran genomfoérd granskning konstaterar vi att det finns en processbeskrivning som ut-
gangspunkt for drendeberedningsprocessen. Vi har emellertid inte kunnat styrka att sty-
relsen faststillt denna. Utdver processbeskrivningen finns rutiner och riktlinjer i form av
bl.a. checklistor som utgor stod till handlaggare pa verksamhetsniva. Vidare konstateras
att roll- och ansvarsfordelningen mellan politiker och tjainstemén i beredningsprocessen
inte dokumenterats pé ett tydligt sétt. Vi konstaterar att det finns signaler frén tjanste-
mannaorganisationen att distinktion behover fortydligas.

De tjinsteman vi intervjuat framhaller att det i lg utstrackning finns rutiner som syftar
till att underlagen innehéller relevant fakta. Lathundar och systemstéd finns tillgdngligt
for att sdkerstilla delmoment i handlaggningen, exempelvis att beskriva hur drendet bi-
drar till hallbar utveckling, eller nér ett d&rende ska foredras for beredningsgrupp. Vi har
dédremot inte kunnat styrka att rutiner och riktlinjer antagits for att uppritthélla en god
kvalitet avseende risk- och konsekvensbeskrivningar.

Da kommunallagen inte ndrmare reglerar formerna for styrelsens arendeberedning ges
styrelsen ocksa bestimmanderitt 6ver processen. Huvudregeln ar att alternativa forslag
till beslut ¢j tillampas i Region Norrbotten, vilket siledes ar forenligt med lag. Som fram-
gér av IFAU:s rapport finns fordelar sévil som nackdelar med denna modell av drendebe-
redningsprocess.

Vi kan konstatera, utifrn intervjuer, att utskick sker i rimlig tid. Med begreppet "rimlig”
avses att utskicken sker senast 10 dagar innan sammantradet (vilket ar faststallt i styrel-
sens arbetsformer), men ocksa att styrelseledaméterna upplever att de ges mojlighet att
sétta sig in i drendena infor sammantraden.

Sammanfattningsvis dr var revisionella bedémning att regionstyrelsens
drendeberedning till 6vervigande del ir éindamalsenlig.

Bedomningen baseras pa att arendeberedningsprocessen i stort fungerar i enlighet med
processbeskrivningen, lagkrav och styrelsens vilja. Vi konstaterar samtidigt att utveckl-
ingspotential finns avseende roll- och ansvarsfordelning mellan politiker och tjanstemén
samt risk- och konsekvensanalysernas kvalitet i handlaggningen.
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