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Sammanfattning

Sammanfattning

Regionstyrelsen i Vistra Gotalandsregionen fattade i september 2020 beslut
om att uppdra &t Kommunforskning i Vistsverige (KFi) att genomfora en ut-
virdering av hur regionen hanterat konsekvenserna av coronapandemin. Syftet
med utvirderingen ir i den upprittade 6verenskommelsen mellan regionen
och KFi formulerat pa foljande sitt:

"Syftet med utvirderingen dr att beskriva och klargora hur olika delar av
den regionala organisationen och verksamheten klarat att hantera den sam-
hdllskris som dr och har varit en effekt av spridningen av virussjukdomen
covid-19. Utvirderingen ska ge en samlad bild av det bedrivna arbetet och
utgora underlag for tolkningar, analyser och forandringar”.

Utvirderingen har ett styrnings-, organisations- och ledningsperspektiv, det dr
hanteringen, det vill siga management, som ar i fokus och inte innehallet i verk-
samheten och hur denna uppfattas av patienter, medarbetare och ledningar. En
central aspekt for utvarderingen ar perspektivet att utvirderarna ar kritiska vin-
ner. Med detta menas att utvirderingen ska stodja ett kommande forbattrings-
arbete inom regionen, vilket gors bist genom att ge perspektiv pa hanteringen
och genom att redovisa styrkor och svagheter i arbetet. Problematisering ar ett
honnérsord.

En omfattande datainsamling har genomforts. Aktérer inom regionen har
upprittat sjilvvirderingar, intervjuer har genomférts inom regionen och med
externa aktorer i forhallande till regionen. Allt i syfte att fa en robust bild av
hur krisarbetet har bedrivits och fungerat. Den empiriska beskrivningen ba-
serat pa datainsamlingen inom regionen omfattar tre delar; 1) beskrivning av
overgripande uppfattningar, 2) fordjupning med utgangspunkt i kvaliteter for
organisation och styrning samt 3) fordjupning baserat pa sirskilda omraden
och uppmirksammade fragor. I ett sérskilt kapitel beskrivs andra aktorers be-
démning av arbetet inom VGR.

Baserat pd empirin dr var samlade bedémning att den initiala fasen hantera-
des vil, men att det kan finnas anledning att se 6ver formagan att mobilisera pa
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6vergripande niva. Hilso- och sjukvirdens enheter var forst ut i mobilisering-
en. Det ar viktigt att dra lirdom av denna omstandighet. En mer centraliserad
modell for att hantera den initiala fasen ar inte sjilvklar. Enskilda iakttagelser
som vi lyft fram visar pa problem som uppstod inledningsvis rérande rutiner
och samordning men som har 16sts efterhand. Dessa iakttagelser dr emellertid
viktiga att notera och tillse att misstag inte upprepas. Var samlade bedémning
av hanteringen av hindelsen efter den initiala fasen &r att den kidnnetecknats
av att nya rutiner och arbetssitt kommit pa plats. Overlag ges positiva beskriv-
ningar bade av interna aktorer och externa. En fraga att biara med sig handlar
emellertid om hur arbetat med att balansera krisarbete och klara att uppratthél-
la tillracklig niva pa ordinarie produktion kan forbattras. Avvigningen mellan
att hantera krisen och genomféra ordinarie verksamhet i tillricklig omfattning
har varit problematisk.

Vi noterar ocksa att under hindelsen har, som foljd av 6kade kunskaper
om varandra och insikten om mojligheter till och férdelarna med samarbete,
organisationen utvecklats mot att vara en region. Detta efter drygt 20 ar till-
sammans. Det dr mer regiontinkande idag dn nagonsin, vilket inte innebdr att
regionandan dominerar. En friga som maste stillas dr hur insikter om bety-
delsen av samarbete 6ver grianserna ska tas till vara. Det handlar ocksa om hur
det forbittrade samarbetet med regionens 49 kommuner ska tas tillvara och
utvecklas.

Den 6vergripande slutsatsen dr att Vistra Gotalandsregionen ur ett helhets-
perspektiv har haft formaga att méta utmaningarna. Konsekvenserna av pande-
min har hanterats vil. En viss oro infinner sig dock just mot bakgrund av alla de
positiva beskrivningar och bedémningar som limnas. I rapportens teorikapitel
beskrivs vikten av att plocka bort “skygglapparna” som en grund fér larande och
risker med att alla haller med varandra och undviker att ifragasitta och redovisa
invindningar. Finns det anledning att inta en mer kritisk héllning till vad som
genomforts och de uppnadda resultaten? Vi kinner en viss oro 6ver att centrala
fragestillningar om ansvarsforhallanden och relationer riskerar att f6rbli out-
redda om ingen ser dem som angeldgna eller problematiska. Utvirderingen ar
inte grund for fornojsamhet och att avsta fran forindring.

Utvirderingen handlar om VGR men ger ocksa grund for problematisering
av den svenska forvaltningsmodellen. Kan det vara sa att vi har fér sma kom-
muner och fér sma regioner for att kunna hantera kriser optimalt och kanske
ocksa for att bedriva en effektiv verksamhet i vardagen styrd av demokratiskt
fattade beslut? Kanske dags att ga fran prat till beslut och handling vad giller



Sammanfattning

térindring av kommun- och regionstrukturen? En uppgift dr ocksa att reduce-
ra det misstroende som finns mellan olika organisatoriska nivaer. Det ir inte
indamalsenligt for en fungerande samhillelig styrmodell med bristande for-
troende och respekt for varandra. Det gynnar vare sig demokrati- eller effekti-
vitetsutveckling.



1. Det &r en pandemi!

1. Det ar en pandemi!

Den 31 december 2019 informerar den kinesiska smittskyddsorganisationen
Virldshilsoorganisationen (WHO) om ett virusutbrott i den kinesiska staden
Wauhan. Ett nytt och smittsamt coronavirus benamnt SARS-CoV-2 har upp-
tickts med en svéarartad sjukdomsbild och som kan orsaka lunginflammationer
med dédlig utging. Viruset har enligt den mest sannolika forklaringen spridits
pa en djurmarknad fran djur till minniskor och méanga har insjuknat under slu-
tet av 2019. Under januari ménad sprids viruset till andra lIinder och kontinen-
ter. Den 31 januari registreras det forsta fallet i Sverige. En kvinna hemkommen
fran Kina och Wuhanprovinsen har blivit smittad. Fall registreras runt om i Eu-
ropa och med start i mitten av februari sker en snabb smittspridning, framfo-
rallt i Italien och da bland annat pa skidorterna i norra Italien.

I'slutet av februari uppticks ett fall i Sverige da en hemkommen skidresenir
fran de italienska alperna insjuknar. Inledningsvis uppfattas ingen risk eller be-
gransad risk for en allmén smittspridning, men en kort tid dérefter, den sjitte
mars, far Sverige det forsta inhemska fallet och epidemin blev en pandemi. Den
11 mars slar WHO fast att en global pandemi féreligger och samma dag avlider
den forste svensken. Mest drabbade vid den hér tidpunkten 4r lander i Visteu-
ropa. Runt om i virlden stings linder ned och virldens bérser rasar. Den 16
mars faller den virldsledande New York-borsen med néstan 13 procent, vilket
var det storsta fallet sedan borskraschen under den sa kallade svarta mandagen
1987. En samhillskris av stor omfattning foreligger orsakad av en osynlig fiende
vars egenskaper och kraft visar sig vara svirbedomd.

Ett antal rad och rekommendationer utfirdas om begrinsningar av resor
inom Sverige och till andra linder med start i mitten av mars. Den 13 mars
haller regeringen och berérda myndigheter den forsta presskonferensen som
skulle komma att f6ljas av ett otal. Nya bekantskaper inom svensk statsforvalt-
ning skulle goras, nya begrepp bli vardag och landet fyllas av mangder med
hobbyepidemiologer. Statsrad och myndighetschefer medverkar och beskriver
hindelseutvecklingen och poangterar allvaret i situationen. Vi fick alla veta att
nu giller det att halla avstand, tvitta hinderna ofta och nysa i armvecket. Det
personliga ansvaret framhélls som grunden i den modell for att halla tillbaka
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smittspridningen som Folkhilsomyndigheten (FHM) foresprakar och som
ocksa bekriftas av regeringen. Det podngteras redan fran borjan att utmaning-
en dr att klara tillricklig kapacitet inom sjukvarden, platta ut kurvan av drab-
bade med behov av sjukhusvérd inklusive intensivvard sa att inte sjukvarden
blir 6verbelastad. Rapporter fran andra linder forskricker. Regeringens och
myndigheternas rekommendationer, inte minst beslutet den 27 mars om att
inte tillita ssmmankomster med fler dn 50 personer och starkt reckommendera
distansarbete, innebar att stider, arbetsplatser, skolor, universitet, kopcentra,
butiker och restauranger toms. Publika evenemang av skilda slag stills in eller
skjuts pa framtiden. Dock genomférdes aldrig nagon fullstindig nedstingning
av samhillet. Risken for en omfattande smittspridning innebar saledes samti-
digt stora férindringar for alla och en stark paverkan pa samhillet i stort och pa
samhillsekonomin. Miljardstod till foretag och offentliga verksamheter utlovas
i Sverige, av EU och runt om i virlden. Stodpaket av en aldrig tidigare omfatt-
ning beslutas.

Under véren vénjer vi oss vid de dagliga presskonferenserna fran FHM:s
lokaler i Solna. P4 presskonferenserna redovisas liget globalt, nationellt och re-
gionalt vad giller smittade individer, situationen inom sjukvarden och tillgang-
en till intensivvardsplatser samt antalet avlidna med bekriftad covid-19, vilket
ir den bendmning som WHO givit sjukdomen. En stark fokus i presentationer
och debatt finns pa omstindigheten att smittan har tagit sig in pa vara dldrebo-
enden med manga sjuka och avlidna med bekriftad covid-19.

Under férsommaren avtar smittspridningen i Europa och i Sverige och vissa
lattnader i utfirdade rdd och rekommendationer gors. Bland annat att tillats
elitidrott, dock utan publik, och normen att begrinsa resandet inom landet f6r-
svagas. En forandring som innebdr att det nu ér i sin ordning for alla att aka till
sina fritidsboenden runt om i landet och besoka slaktingar och vinner under
sommarsemestern. Fler littnader beslutas sedan under inledningen pa hosten.
Bland annat genomférs ett hogskoleprov efter mycket diskussion och manga
kontroverser. Ett beslut under hosten dr ocksa att fran den forsta november 6ka
antalet tillatna personer pé allmidnna sammankomster fran 50 till 300. Flera av
dessa beslut kom snabbt att andras.

I borjan av november bérjade en andra vag av spridningen av viruset att be-
faras. Inget av de alternativa scenarier som FHM tidigare upprittat visar sig vara
indrheten av det som kom att hinda. Snabbt tog smittspridningen fart igen och
under senare delen av november nér spridningen hégre nivéer dn under varen
och antalet avlidna dr uppe i samma tal som under varen, trots att sjukvardens
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behandlingsmetoder enligt uppgift blivit mycket bittre. En 6verdodlighet i be-
folkningen kommer att gilla for 2020.

Som f6ljd av den 6kade spridningen skirps rekommendationer och res-
triktioner igen stegvis, skolor stings och alla som kan uppmanas att arbeta he-
mifran. En pandemilag som ger regeringen mycket langtgiende befogenheter
till nedstingning utarbetas, remissbehandlas och beslutas den attonde januari
2021. Lagen trader i kraft redan tva dagar senare. Debatten om lagen handlade
inte om lagstiftningen i sig utan om hur och nir drabbade av dess konsekvenser
ska kompenseras ekonomiskt. Det framhalls ocksé fran oppositionspartierna
att lagen kommer alldeles for sent. Pandemilagen markerar det stora allvaret for
folkhalsan. Ljuset i morkret dr att vaccin pd rekordtid tagits fram, blivit godkan-
da och vaccinering inletts. I den basta av virldar kommer smittspridningen suc-
cessivt avta under varen och kanske kan sommaren 2021 bli timligen normal,
vad nu normalt ar efter pandemin.

Inom Vistra Gotalandsregionen (VGR) gjordes vissa forberedelser redan
i januari 2020 som konsekvens av de forsta rapporterna frain FHM, men be-
démningen var i enlighet med den som andra aktérer gjorde inledningsvis att
smittan nog inte skulle nd Sverige. Nar sedan ett antal fall dok upp i norra Ita-
lien i bérjan av februari dndrades liget och bedémningen. Den 26 februari fick
VGR det forsta fallet och sedan eskalerade antalet fall och pandemin var en
“verklighet om 4n overklig” som en av de intervjuade centrala aktérerna inom
regionens hilso- och sjukvardsorganisation uttryckte det. I mitten av mars gick
manga verksamheter inom regionen upp i stabslige, vilket enligt egna bedém-
ningar inom regionen var tidigt. I stort sett har utvecklingen inom VGR f6ljt
den nationella utvecklingen. Anspanningen pé sjukvarden var mycket kraftig
under viaren med ménga patienter som beh6vde intensivvard. I skrivande stund
ar situationen i det nirmaste lika allvarlig igen och péfrestningen pa virden
stor @ven om en viss dimpning har skett de senaste veckorna. Foretradare for
hilso- och sjukvarden inom regionen ar ocksa mycket tydliga i sina budskap
till Vistra gotalinningarna om hur vi ska bete oss for att smittspridningen ska
kunna hejdas.

Coronapandemin ar en samhillskris. Den har inneburit omfattande permit-
teringar av personal, 6kad arbetsloshet, 6kat antal konkurser, stark press pa inte
minst besoks- och turistndringen och stora statliga subventioner till foretag,
offentliga och ideella verksamheter och organisationer. Finansiering har skett
bland annat med statlig upplaning och dérigenom kraftigt 6kad statlig skuld-
sattning. I det korta perspektivet har inte pengar varit nagot bekymmer, méj-
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ligtvis tempot i beslut och fordelning av medel till organisationer som sokt och
beviljats stod. Fragan ér vilka de langsiktiga samhalleliga och samhillsekono-
miska konsekvenserna kommer att vara. Motstandskraften fér manga niring-
sidkare ar forsvagad och antalet konkurser och foretagsavvecklingar kommer
att fortsitta oka. Ett konstaterande och en viktig omstindighet ér att borsen
efter ett kraftigt ras i mars manad aterhdamtat sig och 2020 slutade trots all tur-
bulens och all osikerhet pé plus drygt tretton procent.

En notering dr ocksa att 2020 ar ett kommunalekonomiskt rekordar med
stora 6verskott inom kommuner och regioner som resultat av tillfalliga statli-
ga bidrag, statliga atgirder som motverkat minskning av skatteunderlag och av
skatteintakter samt minskade kostnader jamfort med forvintat inom vissa verk-
samheter som f6ljd av pandemin. Kommuner och regioner har enligt bed6m-
ningar blivit 6verkompenserade. Osikerheten om ekonomin 2021 och framat
ar av forklarliga skal stor eftersom den samlade samhillsorganisationen nu har
att hantera, parallellt med férsvagad ekonomi, en verksamhetskris med eftersat-
ta vairdbehov, 90 000 firre operationer genomfordes under 2020 jamfort med
2019 som en illustration av den sa kallade vardskulden. Krav pa stora satsningar
och behov av 6kade insatser finns ocksa inte minst inom dldreomsorgen.

12
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2. Syfte, metod och rapportens
disposition

Regionstyrelsen i VGR fattade i september 2020 beslut om att uppdra 4t Kom-
munforskning i Vistsverige (KFi) att genomféra en utvirdering av hur regio-
nen hanterat konsekvenserna av coronapandemin. Syftet med utvirderingen dr
i den upprittade 6verenskommelsen formulerat pé f6ljande sitt:

"Syftet med utvirderingen dr att beskriva och klargora hur olika delar av
den regionala organisationen och verksamheten klarat att hantera den sam-
hallskris som dr och har varit en effekt av spridningen av virussjukdomen
covid-19. Utvirderingen ska ge en samlad bild av det bedrivna arbetet och
utgora underlag for tolkningar, analyser och forindringar”.

Utvirderingen har ett organisations- och styrperspektiv, det ar hanteringen, det
vill siga management, som ér i fokus och inte innehallet i verksamheten och
hur denna uppfattas av patienter, medarbetare och ledning. En central aspekt
for utvirderingen dr perspektivet att utvirderarna ér kritiska vinner. Med det-
ta menas att utvirderingen ska stodja ett kommande forbittringsarbete inom
regionen. Utvirderarnas grundinstillning ér att tillfora nytta som ska kunna
mojliggora forbittringar. Detta sker bast genom att férmedla olika perspektiv
pa den bedrivna verksamheten och i beskrivningar och bedémningar av hur
arbetat bedrivits inte undvika att framfora saklig kritik. Problematisering av ut-
veckling och tillstand 4r ett honnérsord for kritiska vinner.

For genomférandet av uppdraget bildades en utvirderingsgrupp bestaende
av tre i forhéllande till regionen externa utvirderare verksamma vid KFi. Tvé av
dessa med grundanstillning vid Goteborgs universitet. I gruppen ingar ocksa
tva utvirderare verksamma inom regionen. De externa utvirderarna har alla
en samhillsvetenskaplig grund och inriktning medan de interna utvirderarna
har medicinsk respektive farmakologisk bakgrund. Bada har varit verksamma
som sjukhuschefer inom regionen och har god kunskap om VGR och sirskilt
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VGR:s hilso- och sjukvéardssystem. Ordférande i gruppen har varit en av de
externa utvirderarna som ocksa ar huvudforfattare till denna rapport. Tillsam-
mans i utvirderingsgruppen planerades och genomférdes datainsamlingen och
tillsammans i 6verlaggningar har de stillningstaganden, bedomningar och re-
kommendationer som redovisas mejslats fram. Gruppen har ocksa tillsammans
bearbetat utarbetade beskrivningar i rapporten. Gruppen ansvarar gemensamt
och var och en f6r sig for rapportens innehall.

Datainsamlingen har varit mycket omfattande och ett rikt material finns till
grund for beskrivningar, tolkningar, bedémningar och rekommendationer. Be-
domningen ér att det empiriska materialet ar mattat med vilket menas att na-
got behov av ytterligare datainsamling inte finns. Vid férberedande méte med
foretradare for regionen bestimdes att information och uppfattningar om hur
pandemin hanterats i ett forsta steg skulle samlas in genom att 16 utvalda akto-
rer inom regionen upprittade sjalvvarderingar av det genomférda arbetet med
hantering av pandemins konsekvenser. Dessa aktorer eller nyckelaktorer, som
ir den bendmning som anvindes, dr koncernstaber, koncernavdelningar, enhe-
ter, forvaltningar och bolag. Notera att utvirderingen omfattar hela regionens
verksamhet och ar saledes inte begriansad till hilso- och sjukvarden.

Till stod och grund for sjilvvirderingarna upprittades en anvisning av ut-
virderingsgruppen. Anvisningen omfattade sex omraden och totalt 23 fragor.
De sex omréadena var foljande;

« Inledning - den 6vergripande bilden

« Beslut, atgirder och kritiska moment inom verksamheten
« Samordning och samarbete

o Forutsittningar och beslut

o Andra aktorer

« Lardomar och framtid

Anvisningarna skickades ut i vecka 39 och med undantag av en nyckelaktor
som pa grund av hog arbetsbelastning inte hade mojlighet att sammanstilla
nagon sjalvvirdering, inkom 15 sjilvvarderingar vederborligen under vecka
46. Utover de 15 sjalvvirderingarna fick utvirderingsgruppen ytterligare tre
sjalvvirderingar fran aktorer inom VGR som 6nskade tillfora information och
ge sin bild av hur pandemin hanterats. De inkomna sjilvvirderingarna var av
varierande omfattning och kvalitet. Ndgra var mycket vil genomarbetade med
uttommande resonemang och svar pa de fragor som innefattades, andra mer

14
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kortfattade och sa nagra som var timligen summariska. Totalt sett dnda ett till-
fredstillande material. I bilaga aterfinns anvisningen som nyckelaktérerna ut-
gick fran och en forteckning 6ver vilka dessa ar.

Nista del i utvirderingen var gruppintervjuer med foretradare for de 16
utvalda nyckelaktorerna. Genomforandet av gruppintervjuerna var bestimt
pa foérhand, det vill siga fore det att utvirderingsgruppen tagit del av sjalvvir-
deringarna och genomfordes efter det att utvirderingsgruppen haft mojlighet
att ga igenom sjalvviarderingarna. Gruppintervjuerna visade sig vara viktiga av
flera skal. De kompenserade i vissa fall for bristfilliga och ofullstindiga sjalv-
virderingar, de var tillfille for alla nyckelaktorer att komplettera det skrivna
ordet och inte minst innebar intervjuerna att det nya lige som uppstatt i och
med den andra vagen av smittspridning kunde behandlas. Utvirderingen kom
darfér ocksa att handla om hur pandemin hanteras. Den ér inte begrinsad till
hur den har hanterats.

En allmin bedomning av innehallet i sjilvvirderingarna ar att grundackor-
det ir positivt och inte, med nagra undantag, sirskilt problematiserande i for-
hallande till den egna rollen och den egna insatsen i arbetet. Intervjuerna blev
darfor ocksa ett bra tillfille for att stilla den konkreta fragan om det fanns nagot
som skulle kunna ha gjorts bittre inom regionen eller inom den egna organisa-
tionen. Vid gruppintervjuerna deltog i normalfallet fyra till fem foretradare for
nyckelaktorerna och ambitionen var att hela utvirderingsgruppen skulle vara
med, vilket inte har varit fullt mojligt, men vid varje intervjutillfille har grup-
pen varit vil representerad. En sirskilt viktig intervju var med den nyckelaktor
som inte haft mojlighet att limna in nagon egen sjélvvirdering. Intervjun var
den sista i raden av intervjuer med nyckelaktorer inom regionen. Nagra inter-
vjuer genomfordes inte, vilket inte heller var planerat, med de tre aktorer som
lamnade in sjalvvirderingar pa eget initiativ. Beskrivningar och uppfattningar
redovisade i dessa sjdlvvirderingar ingar fullt ut i underlaget till rapporten. Ef-
ter i Ovrigt avslutad datainsamling har ocksa ett samtal genomforts med fore-
tradare for vardhygien vid tre av de fyra sjukhusférvaltningarna. Initiativet till
samtalet togs av foretrddarna for verksamheten.

Efter intervjuerna inom regionen, som huvudsakligen genomf6rdes under
november manad, foljde intervjuer med externa aktorer. Dessa intervjuer syf-
tade dels till att fa en bild av hur andra uppfattat och uppfattar hanteringen av
pandemin inom regionen, dels till att resonera om samhillsorganisationens
funktionalitet i sin helhet for att hantera pandemin och fé6rmagan generellt att
hantera extraordinira och oférutsedda hindelser. Uppfattningar om ansvars-
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och uppgiftstérdelning inom samhaillsorganisationen och vilka méjligheter
och hinder som den ridande ordningen innebir behandlades. Intervjuer ge-
nomférdes med foretridare for FHM, Myndigheten for sikerhet och bered-
skap (MSB), Socialstyrelsen och Sveriges Kommuner och Regioner (SKR).
Tva intervjuer genomférdes inom Linsstyrelsen Vastra Gotaland.

Viktiga aktorer dr regionens kommuner. Sex intervjuer har genomforts med
kommunchefer inom regionen, en kommun inom varje nirvardsomréde. Ett
kortare samtal har genomf6rts med ytterligare en kommunchef i syfte att kom-
plettera bilden fran ett av nirvardsomradena, dir den forsta intervjun av oli-
ka skal blev tamligen kortfattad. Ut6ver intervjuerna med kommunchefer har
utvirderingsgruppen ocksa fatt en skriftlig dokumentation fran Vistkom, som
samordnar och foretrider tillsammans med regionens fyra kommunalférbund
regionens 49 kommuner pé regional niva. Vistkom anvinde anvisningen for
sjalvvirderingen som underlag for att redovisa uppfattningar om pandemiarbe-
tet och om samarbetet med regionen.

En visentlig del av underlagen for bedomning 4r ocksa skriftlig dokumen-
tation av skilda slag. Material om coronapandemin &r oerh6rt omfattande pa
myndigheters och kommuners webbplatser och pé olika typer av nyhetssajter, i
dagspress och i fackpress. Det har ocksa under dret genomférts och publicerats
utvirderingar. Av sarskilt intresse ar rapporter fran Inspektionen for vard och
omsorg (IVO), Coronakommissionen och Statskontoret. Inom regionen ge-
nomférde revisionsenheten tidigt en granskning och dven denna rapport ar av
intresse. Rapporterna kommenteras i anslutning till redovisningen av externa
aktorers bedémningar.

Ett viktigt papekande 4r att utvirderingen genomfors av hanteringen av en
hindelse som pagar och dir nya omstindigheter tillkommer och nya bedém-
ningar och stillningstaganden maste goras. Det dr en rorlig foreteelse. Centrala
fragor ndr detta skrivs ar hur en eventuell tredje vag ska moétas och framférallt
hanteringen av vaccineringen. Hur dessa fragor hanteras och rapporterade di-
lemman pa olika organisatoriska nivaer fingas inte i var utvirdering.

Rapporten ér fortsittningsvis disponerad pa f6ljande sitt. I det foljande ka-
pitlet redovisas négra centrala resonemang och resultat fran studier av styrning,
organisation och ledning. Mot dessa resonemang och resultat kan iakttagelser
i utvirderingen av VGR:s hantering av pandemin stillas. De fenomen och be-
grepp som behandlas i kapitlet har ocksa kopplingar till frigestillningar i anvis-
ningen for sjilvvirderingarna. I kapitel fyra besvaras den &vergripande frigan
hur VGR har hanterat och hanterar konsekvenserna av coronapandemin enligt

16



2. Syfte, metod och rapportens disposition

de uppfattningar som nyckelaktorerna och 6vriga aktérer inom regionen ger
uttryck for i sjalvvirderingarna och vid gruppintervjuerna. I kapitel fem sker
en fordjupning av hur pandemin har hanterats med utgangspunkt fran centrala
egenskaper for genomférandet av verksamhet. I kapitel sex sker ytterligare en
fordjupning. Denna tar sin utgingspunkt i omraden och specifika fragor. En
viss medveten 6verlappning finns mellan beskrivningarna i kapitel fyra till sex.
I kapitel sju beskrivs externa aktorers bedomning av samhllets krishantering
generellt och av VGR:s hantering av pandemin. I kapitel atta foljer darefter
summering, beddmning och rekommendationer. I kapitlet redovisas som en
grund for utvirderingens slutsatser de lirdomar som nyckelaktorerna och 6v-
riga aktorer sjilva anser sig ha gjort. Rapporten avslutas med ett resonemang
i kapitel nio kring den svenska forvaltningsmodellen och dess fértjanster och
brister. Hir behandlas bland annat relationen mellan olika nivéer, hur uppgifter
och ansvar dr fordelat och hur det borde fordelas.

En ldsanvisning ar att vi fortsittningsvis anvinder begreppet aktorer nar
uppgifter och uppfattningar himtas fran sjilvvirderingarna eller ér uttryck for
kollektiva uppfattningar. Nir begreppet intervjuperson eller liknande anvinds
refererar det till vad vi uppfattar vara en individuell uppfattning redovisad vid
intervjuerna. Vi anvinder ocksé uttrycket "foretradare f6r” for att markera att
det dr individuell utsaga. Detta behover sjilvfallet inte innebdra att andra inte
stodjer den redovisade uppfattningen, men den ar uttalad som egen uppfatt-
ning.
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3. Teori - ideal for organisation

och krishantering

I detta kapitel beskrivs teoretiska utgingspunkter for studien. Centrala dimen-
sioner i styrning, organisation och ledning i form av ansvarsfordelning och ko-
ordinering, grundldggande konceptualiseringar av krisorganisering och vikten
av att uppmarksamma och vara medveten om férekomsten av konkurrerande
virden redovisas.

Styrning, organisation och ledning

Den genomforda studien och utvirderingen syftar utifrin utvirderingsper-
spektivet kritiska vinner till att beskriva och bedéma hur vdl VGR hanterat
och hanterar konsekvenserna av coronapandemin. Ett antal organisatoriska
kvaliteter kan antas ha stor betydelse f6r i vilken grad regionen som organisa-
tion lyckats och lyckas i hanteringen. I detta kapitel beskrivs éversiktligt och
kortfattat viktiga organisatoriska och styrningsmassiga egenskaper och férma-
gor mot vilka arbetet inom regionen kan tolkas, forklaras och forstas. Beskriv-
ningen nedan baseras pa klassiska samhillsvetenskapliga studier sisom Coase
(1937), Lawrence och Lorsch (1967) Weick (1979), Mintzberg (1983), North
(1990/1993) och Ostrom (1990). Hir beskrivs och utvecklas och invecklas re-
sonemang och teorier om organisationers betydelse och svirigheter som maste
bemistras till gagn for en gynnsam utveckling och fér genomférande av verk-
samhet med god kvalitet.

Organisering handlar om att férdela uppgifter s att en verksamhet kan pla-
neras och utforas pa ett effektivt sitt. En grundliggande och nédvindig egen-
skap dr fokusering pa organisationens uppgift och en tydlighet i hur ansvaret 4r
fordelat och hur det utkravs. Vem som gor vad och varfor maste vara tydligt och
klart definierat. Darav foljer forutsattningar for att inom olika vl avgrinsade
delar kunna fatta beslut och for att kunna agera och genomféra forindringar
nodvindiga for organisationens 6verlevnad och f6r anpassningar till nya villkor
och férutsittningar. En tydlighet i ansvar och fokus pa uppgiften innebir alltid
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ihogre eller ligre grad sektorisering och samtidigt da risk for att de avgrinsade
delarna inom organisationen beslutar och agerar pé ett sitt som inte ér till gagn
for helheten. Pa en tydlighet i ansvarsfordelningen och en decentralisering av
ansvar och befogenheter féljer darfor ett behov av koordinering av verksamhe-
ter. En n6dvindig differentiering for att skapa tydlighet i ansvar kraver samti-
digt saledes integrering.

En koordinering av verksamheterna 6ver organisatoriska granser ir eller
kan vara nodvandig for att kunna utféra verksamheten effektivt och for att
undvika suboptimering. Samordning innebar alltid transaktionskostnader och
avvigningen ar hiar mellan risken for suboptimering & ena sidan och risken for
alltfor hog komplexitet och beslutsvanda vid for langtgaende samordning & an-
dra sidan. Organisering kan saledes sigas handla om att sjilvstindiga aktorer
torst bestimmer sig for att gora nagot tillsammans, darefter férdelar de upp-
gifterna sinsemellan och sedan férsoker de finna dndamalsenliga former for
samordning. Fungerar inte samordningen &r ett alternativ att aterga till att vara
sjalvstindiga aktorer.

En tydlighet i de formella institutionella arrangemangen; ansvarsfordel-
ning, samordning och regler for beslutsfattande skapar i en allmin mening
forutsittningar for effektivitet, men de maste forenas med stodjande infor-
mella institutionella arrangemang. En organisationsstruktur eller faststalld be-
slutsordning kan i tillimpning vara verkningslos om den hindras av informella
6verenskommelser och etablerade och for givet tagna relationer mellan aktorer
inom en organisation. En tydlig ansvarsfordelning kan sakna praktisk innebord
om ledningen saknar fértroende for de medarbetare som ska besluta och agera
inom ramen for den upprittade ansvarsférdelningen. N6dvindig samordning
kan hindras av att samarbetet horisontellt mellan aktorer inom organisationen
inte fungerar utan préiglas av misstainksamhet, kanske baserad pa okunskap om
varandras verksamheter och dess forutsittningar.

En effektiv organisation forutsitter siledes ocksa samarbete, omsesidighet
och fortroendefulla forhallanden savil vertikalt som horisontellt. En harmo-
ni mellan de formella och de informella institutionerna, mellan struktur och
kultur for att anvinda i sammanhanget likartade begrepp, stirker aktorernas
beslutskapacitet, uppfattade handlingsutrymme och engagemang for uppgif-
ten och helheten. Det innebér ocksa att organisationen kommer att praglas av
oppenhet och en vilja att kommunicera med varandra inom organisationen.

Men hindren for att verka i enlighet med den beskrivna ideala situationen
dr manga i form av risken for sirintressen och sa kallat fridkarbeteende, det vill
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sdga att ndgon drar nytta av agerande som gynnar helheten, men bidrar inte
sjalv. I den organisatoriska vardagen ar till exempel tillfillen och processer da
begrinsade resurser ska fordelas provningar av aktorernas vilja och formaga att
se till helheten pa bekostnad av den egna enheten och med konsekvenser for
det egna sektoriella ansvaret. En kraft som inte heller far underskattas ar den
enskildes eller gruppens strivan efter inflytande och makt 6ver processer och
beslut.

Krishantering

En organisations kvalitet, anpassningsférmaga och motstandskraft provas i
processer av olika slag och inte minst nir organisationen utsitts for stark press
och ska hantera svira och kanske oférutsedda fragor. Studier av organisationer
som moter och hanterar kriser bekriftar de egenskaper for en ideal organisation
som behandlats ovan. Omsesidighet och visat fértroende mellan ledning och
medarbetare 4r centralt for att kunna hantera en kris. Vidare pekas i litteraturen
pa betydelsen av 6ppenhet utat och inat. Oppenhet innebir mottaglighet for
innovationer och nya méjliga 16sningar, sdvil vad giller nya tekniska l6sningar
som nya organisatoriska arrangemang. Ett papekande av Nelson (1994) ir att
det senare 4r det svaraste eftersom det kriver forandringar av organisationens
kirnvarden. En egenskap som f6ljer av 6ppenhet och fortroende dr mod hos
enskilda aktorer att bryta konsensus och ifrigasitta befintliga regler och rutiner
for problemhantering.

Ett sdrskilt problem och fenomen som kan framtrada nar svara beslut maste
fattas dr det som bendmns grupptinkande (Janis, 1975). Innebérden av grupp-
tinkande dr att gruppens medlemmar, till exempel inom en ledningsgrupp
eller en krisledningsstab, okritiskt ansluter till det som ar eller forefaller vara
den gemensamma uppfattningen, kanske inledningsvis redovisad av gruppens
ordforande eller dess informella ledare. Risken f6r att hamna utanf6r gruppen
och bli ifragasatt om forsok gors att bryta konsensus bedoms helt enkelt av den
enskilde vara for stor. De negativa konsekvenserna f6r den enskilde 6verstiger
mojliga vinster av att problematisera och ifrdgasitta. Det 4r bittre att tiga still,
ansluta till det vedertagna, fa vara kvar i virmen och behailla ledningens upp-
skattning.

En egenskap eller formaga som stodjer att kunna anpassa verksamhet och
organisation till nya forutsittningar ér att kunna glomma. Ett bra minne ér inte
alltid av godo eftersom det stodjer ett beteende att géra pd samma sitt som
tidigare, vilket dr just det som kanske maste undvikas. Glomska motverkar en
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sparbunden utveckling och ceremonialisering, med vilket menas att beteenden
inte upprepas for att de i sak ar de mest effektiva for att 16sa uppgiften utan
for att de etablerats som ceremonier eller ritualer (Weick och Sutcliffe 2003).
Diarmed inte sagt att organisationer inte ska ldra av erfarenhet, men dessa maste
stillas mot eventuellt nya omstindigheter for att kunna fatta dndamalsenliga
beslut och vidta lampliga atgirder.

Ett intressevickande och i sammanhanget relevant resonemang som
innehaller dramatik fors av socialpsykologen Karl Weick utifran fragestallning-
en "why didn’t they drop their heavy tools?”. Innebérden av resonemanget ar att
professionella yrkesutévare maste under sirskilda omstindigheter kunna ligga
undan sina vil anvinda redskap och professionella krav pa hur saker och ting
ska utforas. Weick exemplifierar bland annat med en brandolycka dar nigra
brandmain blev innebrinda pa grund av att de som professionella yrkesut6vare
forsokte fa med sig utrustning som de tappat under brandbekimpningen ut
fran brandhirden. Det ar oprofessionellt att tappa utrustning under en insats
och detta méste undvikas, men den professionella normen fick till konsekvens
att de inte hann ut i tid.

En formaga som tidigare studier och klassisk litteratur ocksa pekar pa ar att
som utgangspunkt under en kris undvika att hinvisa till och argumentera for
att det som tidigare gjorts ar ritt (Weick och Sutcliffe 2003). Historien har be-
tydelse och lasningar kan uppsta. Beteendet att utga fran allt som tidigare gjorts
har varit ritt och riktigt bendmns kulturell infingning och himmar naturligtvis
i skandet efter nya och dndamalsenliga 16sningar for att hantera kriser.

Studier av organisationer som méter kriser har saledes visat pa beteenden
som méste undvikas for att kriser ska kunna hanteras andamalsenligt. Samman-
fattningsvis ar nyckeln till framgang att veta nir himmande regler och invanda
monster ska avvecklas och upphavas. Insikten om detta ér ett forsta steg for att
etablera en effektiv ordning for att hantera en kris. Att hantera det oférvintade
pa ett effektivt sitt krdver forméga att svara starkt pa svaga signaler, men det ar
enkelt att siga och betydligt svarare att géra (Weick och Sutcliffe, 2003). Se
tor en ndgot mer omfattande genomgang av studier av krishantering Brorstrom
och Brorstrom (2011).

Ett viktig lardom vid krishantering ar ocksa betydelsen av att 6va for att dér-
igenom vara forberedda och samtrinade. Ovning innebir ocksa att ansvariga
pa olika organisatoriska nivéer trinas pa sin roll i krishanteringen. Studier som
bekriftar vikten av 6vning i att hantera kriser har bland annat genomforts av
Berlin och Carlstrom (2015).
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Konkurrerande varden

All organisering bygger pa den fundamentala praktiken att vissa l6sningar viljs,
medan andra viljs bort (Luhmann 1995). Nir mal, rutiner, ansvar och koor-
dinering etableras handlar det om att bestimma sig for att organisationen ska
vara pa ett visst stt. Detta innebér samtidigt att alternativa sitt inte beaktas och
viljs bort. Alla organisationer kommer dérfor alltid att vara mer eller mindre
bra pé att fungera optimalt och inte sillan dr det den specifika situationen som
rader som avgor framgang i utfallet. Problemet dr namligen att ett visst sitt att
organisera aldrig dr optimalt i relation till alla situationer. Vissa organisationer
ar battre pa anpassning, vilket forutsitter en viss struktur. Andra ér bittre pa
optimering utifrdn ett antagande om att det inte ska ske nagra forindringar
och behov av anpassning, vilket innebir en annan sorts struktur. North (1996)
anvinder begreppen allokativ och adaptiv effektivitet och framhaller att utma-
ningen &r att vara adaptiv effektiv, det vill siga klara att anpassa verksamheten
till nya forutsittningar. Det dr ett maste for den lingsiktiga 6verlevnaden, det
ricker inte att hantera tillgingliga resurser effektivt i organisationens vardag.

Ibland fors ovanstiende resonemang utifran konkurrerande malvirden,
eftersom det sillan 4r sa att en organisation endast har en malbild och ratio-
nalitet att forhalla sig till. For offentliga organisationer kan centrala mal for f6r-
valtningsorganisering pekas ut i form av effektivitet, resiliens och rittssikerhet
(Hood 1991). Effektivitet handlar om malvirdet att kunna leva upp till krav om
en optimerad resursomvandling. For att pa sikt na framgang maste organisatio-
nen ordna sin produktion och verksamhet pa ett sadant sitt att legitimitet upp-
ratthélls. Resiliens handlar om att organisationen maste ha tillracklig kapacitet
for att svara pa det ovintade och hantera stérningar och speciella omstindig-
heter. Rittssikerhet handlar om att offentliga verksamheter maste leva upp till
malvirden som ar kopplade till exempelvis juridik, likvirdighet och andra ritt-
vise- och rittighetsorienterade aspekter.

I den 16pande verksamheten ér fokus naturligt pa en betoning pa effektivi-
tet och rattssikerhet, medan i kris eller under sirskilda hindelser aktualiseras
malvirdet om resiliens. For alla offentliga organisationer dr emellertid samtliga
tre forvaltningsvirdena alltid aktuella att beakta i ndgon méan. Det giller ocksa
i krissituationer da dven rattssikerhet och effektivitet dr virden som inte far
forsvagas.
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4. Regionens hantering av

pandemin — den dvergripande
bilden

I detta kapitel redovisas en &vergripande bild av uppfattningar utryckta i sjilv-
virderingar och vid intervjuer av akt6rer inom VGR. Det som redovisas i detta
kapitel ar sjalvbilden inom regionen. Avsikten med beskrivningen ir att ge en
bred och nyanserad bild som delvis ocksa fangar olika aktorsgruppers uppfatt-
ningar. Som framgar noterar vi bade positiva uppfattningar och sidana som ér
mer kritiska.

En aterkommande och etablerad uppfattning inom regionen &r att hante-
ringen av coronapandemin har varit god. VGR och dess ledning har, som en
for helhetsperspektivet representativ aktor inom regionen uttrycker det, han-
terat pandemin pa ett adekvat sitt. Organisationen har sikerstallts for krisar-
betet och kommunikationen under den pagaende processen, eller hindelsen
som &r det begrepp som anvinds av manga. Nagra aktérer lyfter fram, som en
precisering av det bedrivna krisarbetet, att regionen klarat att hantera alla de
fyra uppdragen eller processerna pa ett dndamalsenligt sitt, det vill siaga hil-
so- och sjukvard, kultur, kollektivtrafik och regional utveckling. En uppfattning
om hilso- och sjukvardens insatser frin en av aktorerna utanfér hilso- och
sjukvardsorganisationen ér att den imponerat och arbetat proffsigt med fragor
om smittspridning och provtagning. En omstindighet som var besvirande in-
ledningsvis var avsaknaden av en aktuell och beslutad beredskapsplan, vilket
bland annat innebar att enhet for sikerhet och beredskap (ESB) inledningsvis
inte uppfattades var tillrackligt tydlig och framtradande i sin funktion att sam-
ordna krisledningsarbetet.

Med utgingspunkten att hanteringen har varit god f6ljer i beskrivningar och
resonemang en mangd forklaringar till varfér den bedomningen gors. Néagra
pekar pé att informationsspridningen inom regionen fungerat vil och att det

23



4. Regionens hantering av pandemin — den 6vergripande bilden

har varit latt att fa kontakt med regionledningen. Det har enligt uppgiftslim-
narna varit dagliga méten och det har funnits en stor flexibilitet att méta en ny
och forinderlig situation. Andra lyfter fram att VGR tidigt formerade sig for att
hantera en krissituation, det blev en snabb uppstart pa arbetet. Regionen visade
en god forméga att agera snabbt och vara flexibel, vilket gynnat det fortsatta
arbetet. En tredje typ av forklaring &r att arbetet inom regionen har utmarkts
av ett gott samarbete. En bidragande orsak dr ocksa att ledningen gjorde tydliga
prioriteringar inledningsvis. Det var och har varit tydligt for alla verksamhe-
ter att hanteringen av konsekvenserna av covid-19 skulle prioriteras, papekas
det. En ytterligare allmin utsaga ar att regionen samlat bedrivit ett strukturerat
och balanserat krisarbete. Ett positivt inslag som lyfts fram ér att det redan fran
bérjan fanns ett starkt fokus pa att se till att skyddsutrustning kom fram till
patienter och personal.

Ovanstaende redovisade synpunkter och uppfattningar hirrér framférallt
fran aktorer och foretridare for annan verksamhet dn hélso- och sjukvéirden.
Inom halso- och sjukvarden ér tonen nagot annorlunda dven om dessa ocksa
i stort uttrycker att hanteringen har varit indamalsenlig. Sjukvarden har klarat
att stilla om framférs det av en av aktorerna, men det har skett pa bekostnad
av 6vrig vard och kanske, framf6rs det, var forsiktigheten for stor inlednings-
vis for att bedriva och uppritthalla ordinarie verksamhet i stérre omfattning dn
som skedde. En annan av sjukvirdsaktorerna menar att uppdraget har hanterats
vil men att belastningen pa varden har varit synnerligen hég. Det har varit en
gigantisk omstillning och manga kloka beslut har fattats pa grundval av den
information som funnits vid tiden f6r beslut. Samtidigt menar vederborande
att omvirldsbevakningen borde varit bittre och att regionen borde agerat tidi-
gare och startat upp ett sammanhallet och region6vergripande arbete. Ett gott
ledarskap inom sjukhuset med mandat till cheferna ute i verksamheten och ett
gott samarbete mellan sjukhusen har varit viktiga kvaliteter.

Envytterligare aktor inom hilso- och sjukvarden ger betyget “bra”, men men-
ar att det under handelsen har varit besvirande olikheter mellan hur sjukhusen
hanterat frigor om bland annat semestrar och sirskilda ersittningar. Semester-
hanteringen visar enligt vederbérande pa regionens oférmadga att hantera ge-
mensamma fragor. En problematik har ocksa handlat om riktlinjer f6r vardhy-
gien. En synpunkt fran en tredje sjukhusaktor ér att det varit bekymmer med
de medicinska styrdokumenten och hanvisar har sarskilt till forutsittningar for
ambulansverksamheten och till regler och rutiner fér virdhygien. Daremot har
det regionala samarbetet vad giller IVA-platser fungerat vil. Samarbetet mellan
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intensivvardsavdelningar inom regionen har varit av avgorande betydelse for
hanteringen av konsekvenserna av pandemin, framhélls det. Det ér viktigt nu
papekas det att styra frigorna om och arbetet med provtagning och vaccine-
ring pd ett bittre sitt dn pa det sitt som gemensamma fragor hanterades under
varen.

Ett bekymmer var ocksa enligt en av sjukvardsakt6rerna en otydlighet inled-
ningsvis kring styrning och ansvarsférdelning dels inom regionen, dels i forhal-
lande till kommunerna. En sirskild problematik avser d& ansvarstérdelningen
mellan Koncernkontoret och utforarna nir det giller att informera om nya eller
reviderade riktlinjer och om bestillningar till utférarna. Det fungerar inte en-
ligt vederborande att ledningen informerar brett om ny verksamhet som sedan
ska borja genomforas dagen efter. Dessutom férekommer att forvaltningsled-
ningen har rundats och inte har nétts av information som limnats till verksam-
hetsansvariga. Otydlighet har ocksa gillt avseende ansvar f6r arbetsmiljon nar
personal flyttas om och kring lokaler och stod vid hantering av fastighetsfragor.
Det har ocksa funnits en besvirande brist pa stringens i de nationella myndig-
heternas agerande. Problemen som funnits har emellertid motts och hanterats
enligt en av aktorerna med kompetens, samarbetsvilja och engagemang, och
allt detta inom en platt organisation, underforstatt att ménga har vana och foér-
maga att fatta beslut och ta ansvar.

Sammantaget ar anda betyget gott frin den egna organisationen till saval re-
gionledningen som lokala ledningar for hanteringen av en synnerligen besvar-
lig och ovintad situation. En situation som inte dr och har varit en hilso- och
sjukvardskris utan en samhallskris. Som alltid handlar en kvalitativ och eftektiv
hantering om avvigningar av skilda slag. Den 6vergripande bilden av hante-
ringen av pandemin kan dirfor med fordel behandlas utifran centrala egenska-
per for en organisation och for hantering av organisatoriska processer. Beskriv-
ningen som foljer i det kommande kapitlet visar vad som har varit stodjande
och vad som har varit hindrande for en gynnsam hantering.
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5. Tematisk fordjupning -

organisation och krishantering

I detta kapitel behandlas ett antal observationer som ticks in i ndgra centrala
teman for styrning, organisation och ledning. Ambitionen ir att genom kate-
gorisering dterge overgripande resonemang och peka pa nyanser. De teman
som tas upp dr beredskap och kapacitet, centralisering och decentralisering,
samordning och samarbete, relationen mellan politik och férvaltning samt om-
vérldsrelationer.

Beredskap och kapacitet

Centralt att adressera for utvirderingen &r vilken beredskap som fanns for
att mota pandemin. Detta var ocksé ett aterkommande tema i det empiriska
materialet. Var regionen tidigt ute med att identifiera att en krissituation forelig
eller nalkades? Fanns formégan inom regionen och fanns de medel som krévdes
for att kunna 6verga fran spaning till beslut och handling? Ett dterkommande
tema i materialet 4r betoningen av behovet av en férbittrad omvirldsbevakning
och omvirldsanalys och i det ligger en sjalvkritik att det dr6jde nagot for linge
innan krisarbetet startade. En annan observation giller att det saknades en kris-
och beredskapsplan i regionen, eftersom en sadan enligt beskrivningarna var
under framtagande. Enhet for sikerhet och beredskap uppfattas ocksa av flera
som tamligen osynlig under mobiliseringsfasen. Bilden av regionen som nagot
langsam i starten giller frimst pa regionévergripande niva.

Skiljer vi1i stillet ut uppfattningar fran foretradare for hilso- och sjukvarden
tonar snarare ett monster fram i svaren om att regionen var “tidigt pa banan”. En
omstandighet som betonas ér att det kontinuerligt kommer information och
signaler om infektioner fran runt om i virlden och med risk for smittspridning.
Skickligheten for smittskyddet ligger i att identifiera de signaler som visar att
spridningen tar fart och att snabbt och tidigt inse att nu ar det allvar. De be-
skrivningar som ges i det empiriska materialet gar isdr nagot kring den initiala
fasen, det vill sdga januari-februari 2020. En beskrivning som aterges ir att re-
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gionen tidigt sag vad skulle kunna komma att hinda och att smittskyddet inom
regionen “var pd tirna” som en respondent valde att formulera det. Regionen
var tidigt ute och kunde dérigenom bland annat snabbt skapa en rutin med re-
kommendationer for vardhygien. En annan, kanske mer dominerande beskriv-
ning som ges ir att i den initiala fasen var det framfor allt en ad hoc mobilisering
som skedde med utgangspunkt i de olika forvaltningarnas, och dé sérskilt inom
hilso- och sjukvérden, formaga till beredskap. Enligt denna beskrivning upp-
fattas fragan om rekommendationer avseende rutiner f6r vardhygien och kom-
munikation som mindre vil fungerande. Enhetlighet inom regionen saknades.

Kapacitet for overgripande samordning mellan hilso- och sjukvirdens
aktorer saknades inledningsvis, men snabbt kom saker och ting pa plats. En
viktig forklaring var den uppgiftsfordelning som skedde mellan sjukhusen dar
Sahlgrenska Universitetssjukhuset (SU) tog ett regionalt ansvar for IVA-plat-
ser, Sodra Alvsborgs sjukhus (SAS) for vardplatser i 6vrigt, NU-sjukvarden for
skyddsmaterial och Skaraborgs sjukhus (Ska$S) for likemedel. Den modell for
fordelning av ansvar som tillimpades vid hantering av konsekvenserna av svin-
influensan, som kom till Sverige under hésten 2009, kom nu med framgang att
tillimpas igen. En viktig aspekt rorande kapacitet ar givetvis vilka kvantiteter
som ska finns i lager och f6rrad, det gar ju alltid att ha fler artiklar liggande och
firre pa vag, men, frigar sig en av intervjupersonerna, hur ska nigon kunna
planera ritt nir en arsforbrukning sker pa en vecka. En synpunkt ar ocksa att
for stora lager och forrad kan innebira en falsk trygghet och att inkop darfor
inte gors i tid.

Det ar en brett férekommande uppfattning, bade bland dem som arbetar
inom och utanfor hilso- och sjukvarden, att omstillningen av sjukvarden sked-
de snabbt. Det var starkt fokus pa just sjukvarden till att borja med och nagot
trogare uppstart inom ovriga verksamheter. Det dr6jde ocksa enligt beskriv-
ningar som ges innan andra funktioner dn hilso- och sjukvarden inom regionen
fick klargérande information och fick vara med inom krisledningsorganisatio-
nen. En mycket konkret friga handlade om personalens méjligheter att arbeta
hemifran, dir besked fran Koncernkontoret och dess HR-avdelning dréjde.
En synpunkt pa regionledningens initiala agerande ér ocksa att allt for mycket
information spreds. Informationséverflodet skapade forvirring och osakerhet.

En forklaring till de initiala problemen att starta upp krisarbetet pa bred
front r enligt en av aktorerna att forstielsen for det breda perspektivet pa kris-
hantering inte fanns inledningsvis. Regionen ér inte en sjukvardsaktor utan en
samhaillsaktor och den uppfattningen eller kunskapen om vilket perspektiv
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som borde gilla for krisarbetet fanns inte inledningsvis. Med den ansats som
fanns inledningsvis blir det ett naturligt fokus pa hilso- och sjukvard.

Den 6vergripande bedémningen som dr genomgaende ar dock att regionen
klarat av att mota pandemin och mobilisera pa ett adekvat sitt. De invindningar
som funnits mot mobiliseringen har framforallt rort den initiala fasen, det vill
sdga de forsta manaderna.

Decentralisering och centralisering

VGR ir en starkt decentraliserad organisation. Sammanslagningen av de ti-
digare sjilvstindiga vistsvenska landstingen och hilso- och sjukvarden inom
Goteborgs stad har givit en organisation dir de tidigare regionala delarna har
fortsatt att verka timligen autonomt utifran det geografiska perspektivet. Till
detta kommer att regionorganisationer och dé i synnerhet hilso- och sjukvér-
den ir sjalvstindiga och svarstyrda organisationer med professionella aktorer
med hég samlad kompetens pa lokal niva. En langtgdende decentralisering och
sjalvstindiga enheter med stort eget ansvar for verksamhet och ekonomi ér
mot bakgrund av verksamhetens art och historik naturlig. Ett dterkommande
tema dr emellertid en problematisering av denna ordning, sirskilt om och nir
den langtgiende autonomin forsvarar nédvindig samordning och férhindrar
viktigt samarbete.

En risk som beskrivs ar att vissa forvaltningar l6ser sina uppgifter och upp-
drag pa sitt eget sitt och kanske inte alltid da utifran regionens basta. Ett prak-
tiskt problem och exempel som ges kan vara gemensamma bestéllningar inom
regionen av sjukvardsmaterial nir de olika sjukhusforvaltningarna gér egna
prognoser och bedémningar av kommande férbrukning. Det 4r en utmaning
i samordningsarbetet att fa med sig alla att géra en gemensam bedémning. Det
finns inom regionen papekas det olika sitt att arbeta med styrning och ledning
och en gemensam organisationskultur underlittas inte av att det ér helt i sin
ordning, som det uppfattas enligt vissa i vara empiriska beskrivningar, for led-
ning och medarbetare inom SU att agera sjilvstindigt i forhallande till regio-
nen i 6vrigt. Det finns ett ifrdgasittande av hur regionstyrelsen kan acceptera
att detta sker. Aterkommande ér beskrivningarna av att det finns en obalans
mellan olika organisatoriska enheter som bland annat bottnar i betydande stor-
leksskillnader.

En alltfor langtgiende autonomi och den ordning som rader inom regio-
nen idag dr enligt fleras uppfattning problematisk i en krissituation. Det hade
behovts en starkare regional styrning och samordning i det krislige som rader

28



5. Tematisk fordjupning - organisation och krishantering

och som tidigare nimnts en hilso- och sjukvardsledning som pekat och pekar
med hela handen. Samférstand och konsensus fungerar inte i en krissituation,
enligt detta resonemang. Det dr nodvindigt att kunna fatta tuffa beslut inom
ramen for det politiska uppdraget. En av de intervjuade talar ocksa om vikten
av en central ledning som haller ihop hela nationen (sic). Men samtidigt fram-
haller nagra av intervjupersonerna att pandemin och krisldget inom ramen fér
en decentraliserad organisation har tvingat fram en 6kad samordning och ett
okat samarbete.

Parallellt med att en 6kad centralisering efterfragas ar ett tema i beskriv-
ningarna av organisationen och styrningen att det under pandemin blivit mer
av tillitsbaserad styrning. Det har varit n6dvindigt att ge utékade mandat till
verksamhetsansvariga och minska graden av styrning. Tillitsbaserad styrning
har kommit att tillimpas pa riktigt nu nir néden kréver det. ”Vi blev malstyrda
och har upplevt oss att vara fria ta initiativ’, enligt en av de intervjuade. Den
tillitsbaserade styrning férenas som en av de intervjuade uttrycker det med
styrning fran centralt hall med mal f6r vad som ska dstadkommas och hoga
forvantningar pd resultat.

Det finns olika uppfattningar om i vilken utstrickning regionen ar for de-
centraliserad och de centrala instanserna for svaga. Beskrivningen av regionen
som decentraliserad och med stor sjilvstandighet for olika de forvaltningar-
na ir emellertid samstimmig. Kraven mot en 6kad centralisering, eller kanske
snarare regiongemensamma arbetssitt och tydligare ledning, bor dock sittas i
relation till observationerna som redovisades i féregaende avsnitt om en snabb
lokal mobilisering med en efterslipande central sadan.

Samordning och samarbete

Flera av de intervjuade framhaller det goda samarbetet som finns inom regio-
nen Over organisatoriska granser. En av de intervjuade anvinder till och med
ordet "fantastiskt” for att beskriva samarbetet. Dessa positiva beddmningar for-
enas med nagra omraden dir samarbetet inte uppfattas ha fungerat lika vil. Ett
sadant samarbetsomrade som problematiseras dr mellan SU 4 ena sidan och
de tva ovriga sjukhusforvaltningarna, det vill siga NU-sjukvarden och SkasS,
som ingdr i studien & andra sidan. En av de intervjuade understryker betydelsen
av att VGR framstar utit som en sjukvirdshuvudman, men med sjilvstindiga
enheter som inte samordnar budskap, inte samarbetar och redovisar olika sce-
narier si fungerar det inte. Det 4r “olyckligt”.
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Flera som beskriver andra samarbetsytor och forutsittningar for samarbete
problematiserar utgangspunkterna och méjligheterna f6r samarbete. Ett gott
samarbete och en god samordning mellan verksamheter forutsitter kunskaper
om varandra, kunskaper om helheten och om delarna. Hir redovisas brister,
inte minst signaleras detta frin enheter som uppfattar att kunskapen bland an-
dra om deras verksamhet brister. Detta giller bland annat uppfattningar som
redovisas av foretradare for regional utveckling och kultur och av Regionservi-
ce. Kunskapen om innehallet i den verksamhet som regional utveckling bedri-
ver var, framfors det, olika spridd inledningsvis. Det visade sig emellertid att de
kontakter som medarbetare inom koncernstab regional utveckling hade med
ndringslivet var anvindbara och viktiga dven for andra verksamheter, vilket sigs
ha varit obekant for flera andra aktdrer inom regionen. Aven foretriadare for
koncernavdelning kultur framhaller som ett hinder for samarbete andras okun-
skap om den kulturella verksamheten.

Foretradare for Regionservice framhaller ocksa att det finns bristande kun-
skaper hos andra akt6rer inom regionen om bredden pa verksamheten. Visttra-
fik menar att som en konsekvens av pandemin har verksamheter kommit nér-
mare varandra och att fruktbara samarbeten etablerats Gver granser. Ett annat
exempel i sammanhanget péd bristande kunskaper om varandra ér att SkaS en-
ligt uppgift uppmanades att skicka prover till SU, vilket av foretradare for SkaS
tolkades som att det inom regionen fanns en okunnighet om att SkaS$ anlitar ett
laboratorium for tester som drivs av en extern aktor (sic).

Ett sarskilt problem om oklarheter kring ansvarsférdelning forefaller ha
funnits kring sjukresor. Vad giller patienttransporter ar det till och med sé illa,
enligt en avintervjupersonerna, att dessa inte ens fungerar inom ett och samma
sjukhus. Pandemin har enligt vederborande, i motsats till vad nistan alla andra
framfort, visat hur daligt rustad regionen i grunden ar for ett langtgaende sam-
arbete.

Vad giller samordning och samarbete ska ocksa synpunkten férmedlas att
pandemin har inneburit att enhet sikerhet och beredskap har blivit tydligare,
vilket enligt fleras uppfattningar stirker regionen i det fortsatta krisarbetet och
i framtida krisarbeten. Det dr en utmaning framfor foretradare for enhet siker-
het och beredskap att synkronisera en s& omfattande verksamhet med olika
budskap fran olika haill, men pandemin har inneburit att det blivit lattare att
samarbeta och alla har visat att de vill samarbeta.

Samtidigt som vi observerat hur samordning och samarbete har tagit form,
utvecklats och etablerats indikerar de beskrivningar som ges att det finns ut-
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rymme for fortsatt gemensamt utvecklingsarbete. Det finns en mojlighet att
ta fasta pa de problematiseringar som olika aktorsgrupper exponerar och som
redovisats. Inte minst giller dessa den brist pa kunskap och forstaelse for varan-
dra 6ver sektorsgranser som funnits och kanske fortfarande finns.

Politik och férvaltning

Samtliga intervjuade uttrycker uppfattningen av samspelet mellan politik och
forvaltning har fungerat mycket val. Politiken har gett verksamheterna och dess
ansvariga ett mycket stort utrymme att hantera hindelsen och konsekvenserna
av pandemin. Politikerna har varit 16sningsorienterade och tydliga i att verk-
samheten ska prioritera konsekvenserna av pandemin. Inga exempel ges pa be-
slut som har fattats som stort pandemiarbetet eller beslut som inte fattats och
som darfor bidragit till osdkerhet och f6rdréjning. Vi ska vara n6jda, framhaller
en av de intervjuade, 6ver att politiken har latit organisationen skota hindelsen.
Verksamheten har ocksa, vilket papekats, agerat inom de ramar som ar givna
och det har inte funnits ndgot behov av politiska beslut. Pandemin har, fram-
halls det, kravt snabba beslut och ofta med mindre kompletta underlag dn vad
som vanligtvis maste gilla. Det har funnits en stor forstdelse fran politiken for
de sirskilda omstandigheter som foreligger.

Att politiken gett organisationen mandat och handlingsutrymme innebar
inte att den varit frinvarande. Alla intervjuade, med nigot undantag, vittnar
om mycket tita kontakter med sina styrelser och nimnder, presidier och ord-
foranden. Informationsflodet har varit rikt och ménga tillfillen har funnits och
finns for politikerna att informera sig om tillstind och utveckling och stilla fra-
gor. De intervjuade ger manga exempel pa hur informationsférsérjningen och
dterkopplingen skett till politiken. De talas till exempel om méten i styrelsen
varje fredagseftermiddag, kontinuerlig kontakt med ordférande och dagliga
chefsbrev, framforallt riktade till verksamheten men som dven skickats till leda-
moter i styrelsen. Det har ocksa varit enkelt under hiandelsen att fi kontakt med
politiken for att informera eller informellt stimma av kommande beslut och
dtgdrder. Stort fortroende har siledes visats fran politiken for organisationen
och dess férmaga.

Nagra enskilda kommentarer i ssmmanhanget ar att mandatet har sin grund
i att organisationen har lyckats vil och kanske hade det sett annorlunda ut om
de stora problemen inte fitt ndgon l6sning. Vidare papekas som en positiv sida
av saken att nagon partipolitik inte drivits regionalt utifrdn hur hindelsen han-
teras.
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En sirskild omstidndighet for att fa demokratin att fungera har varit att ar-
rangera distansmoéten for styrelser och nimnder. Det har fordrat mycket sup-
port och varit resurskrivande, men styrelser och nimnder har vederboérligen
kunnat genomféra sina méten och har kunnat ta emot information om hin-
delsen. Det ar ocksa viktigt att framhalla att det kontinuerligt bedrivits ett ar-
bete med att klargora vilka politiska beslut som dndd maste fattas och pa vilken
niva de behéover fattas. Ur kommunikationssynpunkt har regiondirektéren och
halso- och sjukvardsdirektoren haft fullstindiga mandat. Men i samband med
presskonferenser har det enligt uppgift hint att rollerna som politiker respekti-
ve tjansteman har blivit otydliga och det har varit oklart vem som ska siga vad.
Har hade krivts en klargérande rollférdelning infor presskonferenserna for att
undvika otydligheter.

Sammantaget forefaller samspelet mellan politik och férvaltning ha fung-
erat val. Tita kontakter och tydlig rollférdelning tonar fram som viktiga kom-
ponenter i detta samspel. En tilltro har funnits till verksamhetens kapacitet att
mobilisera och hantera hindelsen, och likasa ha en gemensam forstaelse fun-
nits kring vikten av att ett titt informationsutbyte.

Omvarld - centralt och lokalt
Samarbetet med i férhallande till regionen externa aktorer uppfattas i stort sett
ha fungerat val. Inom regional utveckling framhalls att redan etablerade kon-
takter och samverkansstrukturer har kunnat anvandas. Gemensamma insatser
och atgirder med kommuner, Linsstyrelsen, Vistsvenska handelskammaren
med flera har genomférts vid behov. Det fanns dven fortroende och legitimitet
sedan tidigare for att VGR ska ha och ta en ledande och samordnande roll. Det-
ta fortroende underlittade nér regionen valde att sammankalla till méte inom
det som kom att bendmnas Vistsvensk samling, dir foretradare for bland annat
de fyra kommunalférbunden, Vistkom, Lansstyrelsen i Vistra Gotalands lan,
Arbetsférmedlingen och Vistsvenska Handelskammaren ingar. Daremot har
det varit svart att fa 6verblick 6ver alla nationella insatser och atgirder som pre-
senterats under pandemin och hur dessa kompletterar de regionala och lokala
insatserna. For Turistradet dr verksamheterna inom besdksniringen i Vistsve-
rige de viktigaste aktorerna. Samarbetet med foretriadare for beséksniringen
som har baserats pa tidigare uppbyggda och etablerade nitverk och fértroende
for varandra, har fungerat mycket bra.

Inom Regionservice och koncernstab inkép framhalls goda relationer och
fungerande samarbete med leverantérer och kommuner. Samordningen med
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taxi och taxiforare avseende sjukresor har varit vil fungerande och taxiorga-
nisationen har visat prov pé stor flexibilitet. De har framhalls det utbildat sig
inom taxiverksamheten for att kunna stélla om till de behov som pandemin
kraver. Generellt sett giller, framfors det, att det ar viktigt att samarbete kan
ske i ordinarie kanaler. Ett hinder har varit administrativa granser mellan olika
forvaltningars uppdrag inom flera omraden. Det har ocksa varit ett pragmatiskt
samarbete mellan regionerna under ledning av SKR. Tidigt inleddes ett infor-
mellt samarbete mellan de storre regionerna som sedan kom att utvecklas och
starkas ndr alla regioner anslot.

Aven samarbetet med kommunerna har fungerat vil. Diremot finns tvek-
samheter kring Socialstyrelsens roll i materialforsorjningen. Den uppfattas som
otydlig. Transparensen och kompetensen inom myndigheten kring produkter
och anvindningsrutiner kunde varit hogre, havdas det. Allmént géller dock en
vilja fran alla inblandade aktérer att bidra till att problem ska kunna hanteras
och till 6kat samarbete, men otydligheter i uppgiftsfordelning, bristande kun-
skaper om den verksamhet som bedrivs inom Regionservice har forsvarat ar-
betet papekats det. Aven VGR IT framhaller att samarbetet med upphandlade
leverantérer fungerat vil och utrustning kunnat levereras.

For Visttrafik giller att samarbetet 6verlag fungerat bra med de primira ex-
terna aktorerna. Det har krivts en visentligt 6kad samordning och samarbete
under pandemin med samtliga aktorer. Flera kommuner uppfattar, enligt fo-
retridare for Visttrafik, att kommunerna inte fatt n6dvandig information eller
inte kunnat vara med och paverka i den omfattning som de 6nskat kring skol-
trafik och trangsel pd enskilda linjer. Ett problem har varit otillrickliga interna
resurser for att mota behovet av en 6kade samordning. Det har varit ett nira
samarbete med Lénsstyrelsen, men diskussionen om hur information ska lam-
nas till kommunerna I6stes aldrig riktigt fullt ut. Visttrafik efterfragar ocksa ett
Okat samarbete med Vastkom, som foretrider och samordnar linets 49 kom-
muner pd regional niva.

For koncernstab kommunikation och externa relationer (KEX) har sam-
arbetet med Lansstyrelsen och SKR fungerat vil. Regionen har pa ett 6vergri-
pande plan haft samarbete med de nationella myndigheterna. Pa det regionala
planet har KEX samverkat med framst Linsstyrelsen och kommunerna och en-
ligt egen bedémning samspelat vil med nyhetsmedierna. Genom SKR:s nit-
verk for kommunikationsdirektérer (Kom-D) har avstimningar och samarbete
mellan regioner och SKR skett l16pande. KEX har deltagit i aterkommande ar-
betsmoten som Linsstyrelsens kommunikationsenhet arrangerat och dér dven
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kommunerna i regionen medverkat. KEX har dessutom haft dterkommande
egna avstamningar med Lansstyrelsens kommunikationsenhet.

Enligt foretridare for koncernavdelning drendesamordning och kansli har
det saknats en tydlig nationell styrning. SKR har tagit en stor samordnande roll
och dr det forum dir regionerna samarbetar och hanterar fragor, savil avseende
sakfragor som fragor av mer principiell karaktir. De nationella myndigheterna
har diremot inte haft resurser eller formaga att axla en samordnande roll. En
uppfattning ar att de nationella myndigheterna varit oférberedda, vilket givit
till foljd ett mer omfattande arbete inom regionen. Det har ocksd funnits en
brist pa forstaelse och kunskap om det regionala uppdraget och den regionala
organisationen. En bristande samordning och styrning av myndigheterna och
pandemihanteringen har uppdagats, menar intervjupersonen, visentliga bris-
ter ur ett nationellt perspektiv.

For aktorerna inom hilso- och sjukvard giller att de genomgaende uppfattar
att samarbetet med kommunerna varit gott. Det dr och har varit en mycket vil
fungerande samordning med stad och kommun, till exempel avseende hante-
ring av skora patienter pé sirskilda boenden framhaller en av aktérerna. En an-
nan utsaga fran en sjukhusf6rvaltning dr att samarbetet med kommunerna och
med primirvarden utvecklats mycket vil och snabbt under pandemin rérande
skora multisjuka dldre. Motena med kommunerna har varit fortroendeskapan-
de. Samarbetet dr en del av operationaliseringen av den nya Samverkanslagen
framhalls det. Det 6kade samarbetet har inneburit att manga dldre inte behovt
passera sjukhuset for att fa ett kommunalt bistindsbeslut. Dirigenom har anta-
let inneliggande patienter minskat och moéjligheter funnits att styra om resur-
ser for vard av covidpatienter. En mycket viktig aktor har varit de medicinskt
ansvariga sjukskdterskorna (MAS-arna). Kontakterna har varit frekventa och
samarbetet fungerat synnerligen vil. En nagot annorlunda eller kanske snarare
kompletterande bild ges av foretradare for Smittskydd. Har lyfts fram att det
finns fér manga beslutsled inom dldreomsorgen och det ar oklart vem som har
beslutsmandat. Pandemin har enligt vederbérande gjort sarbarheten vad giller
medicinsk bedémning av patienter tydlig.

En annan sjukvardsaktor talar om kommunerna som mycket viktiga samar-
betspartners. En redan etablerad och fungerande narvardssamverkan har varit
en bas for tita dialogméoten under pandemin. Detta har gjort att patienter har
kunnat skrivas ut fran sjukhuset snabbare och darigenom har vardplatser for
fler covidpatienter skapats. Betydelsen av narvardssamverkan bekriftas av yt-
terligare en sjukvardsaktor som framhaller de gjorda insatserna fran sjukvarden
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tor att utbilda personal inom den kommunala omsorgen om hygienrutiner och
smittskyddsutrustning. Sjukvardsaktéren har dven gjort en insats genom att
dela med sig av skyddsutrustning till kommunala enheter.

Tidigt under hindelsen, i borjan av mars, uppmérksammades ocksa beho-
vet av Okade lakarinsatser inom den kommunala hilso- och sjukvarden. Fram-
forallt handlade det om patienter pa de sirskilda boendena. Inom ledningen
konstaterades ett behov av ett stdddokument till Nérhilsans likare som un-
derlag for prioritering eftersom en allvarlig situation skulle kunna uppsta dér
sjukhusplatser, och som del av darav IVA-platser, inte skulle racka till om smitt-
spridningen fortsatte att 6ka. En helt ny situation skulle kunna uppsta som ing-
en stallts infor tidigare. Darfor utarbetade cheflikarna inom Narhilsan ett vig-
ledningsdokument. Grunden i detta 4r att en individuell medicinsk beddmning
alltid ska goras tillsammans med patient och anhériga.

Kommunerna har varit en viktig extern part och samarbetet har enligt upp-
gift fungerat bra. Allmant giller ocksa att alla aktorer har varit samarbetsinrik-
tade och synnerligen aktiva. Har nimns bland annat leverantorer av olika typer
av material och utrustning, lokala industrier, privata fastighetsigare, lokala res-
tauranger, men dven FHM som via Smittskydd bistatt med viktig information
och kunskapsunderlag, och Forsvarsmakten, som bland annat bistatt med am-
bulanser och sjukvardstilt.

Rorande de statliga myndigheterna kan sammanfattningsvis sigas att FHM
har fungerat vl i sin roll som expertmyndighet, kontakterna med FHM ir
ménga och ett fortroendefullt férhillande rader mellan regionen och myndig-
heten. Socialstyrelsen ddremot uppfattas ha varit oklar i sitt agerande. Myndig-
heten har samlat in mycket information men varit simre pa att aterkoppla och
informera. En kritisk utsaga ir att Socialstyrelsen varit mer storande an stottan-
de. MSB forefaller ha haft en tillbakadragen och underordnad betydelse och sa
manga uppfattningar om och synpunkter pa MSB finns inte utéver den redo-
visade att myndigheten har varit oférberedd och oférstiende infér regionernas
situation. SKR uppfattas inom flera olika omraden ha haft stor betydelse for
samordning av organisationer och verksamheter och f6r kunskapsspridning.
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6. Fordjupning utifran omraden
och sarskilda fragor

I detta kapitel sker ytterligare fordjupning. Denna ging genom att ta utgings-
punkt i nagra centrala omraden och utifrin det perspektivet fanga viktiga fra-
gor. Omréadena ér hilso- och sjukvard, regional utveckling och kultur, kommu-
nikation och information samt sikerhet och beredskap

Halso- och sjukvard

Beskrivningarna av hur sjukvirden hanterat pandemin baserar sig pa pa un-
derlag fran de tre sjukhusforvaltningarna; NU-sjukvarden, SkaS och SU och
pa underlag fran Narhilsan, Regionhilsan, Smittskydd och Hilsan och Stress-
medicin. Nedan refereras till samtliga dessa som enheter. Utdver det utgor dven
underlag fran koncernstab halso- och sjukvard grund for de beskrivningar som
gors.

Initialfasen — vdren 2020
De tre sjukhusen som utgor underlag f6r beskrivningen férmedlar en bild av
att det tidigt 2020, redan i januari, bérjade formeras en beredskap f6r vad som
komma skulle. Initialt handlade det emellertid frimst om mer eller mindre in-
formella méten med fokus pa att fa en allmén 6verblick 6ver situationen och att
inforskaffa erforderlig kunskap. I denna initiala fas ges beskrivningar av att det
framforallt var den lokala sjukhusnivan som var drivande och mobiliserade lo-
kalt. Situationen priglades av avsaknad av "ett generellt och validerat ramverk”
som det beskrivs i en av sjilvvirderingarna. Informationsinhdmtningen var
framférallt ad hoc och beskrivningar ges av hur enskilda kollegor, ibland i form
av kontakter med kollegor i de tidigast drabbade linderna, var viktiga i forsoken
att skapa en bild av situationen. Varken statliga myndigheter eller VGR pa 6ver-
gripande niva var under de forsta veckorna stodjande i detta arbete.

Relativt omgaende forandrades denna initiala och trevande fas. Inom lop-
pet av nagra veckor hade en formell organisation med fokus pé att uppbida
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beredskap etablerats inom respektive enhet samtidigt som den &vergripande
regionala nivan nu blivit mer synlig i krisledningsarbetet. I den 6vergripande
organiseringen etablerades tidigt i mars regional sirskild sjukvardsledning
(RSSL). Hilso- och sjukvardsdirektdren beskrivs da ha tagit ett tydligare led-
arskap for krisledningsarbetet. Samordningen tydliggjordes och samordnande
uppdrag for materiel, likemedel, IVA-platser och vardplatser férdelades mellan
torvaltningarna. Eftersom Viastra Gotaland lag nagra veckor efter Stockholms-
regionen i utvecklingsférloppet av smittspridningen kunde kunskap och er-
farenheter inhdmtas dirifran och personal inom enheterna kunde utbildas och
forberedas for hantering av konsekvenserna av pandemin.

Bedémningen som gors i underlagen av enheterna sjilva ar att den 6vergri-
pande beredskapen péd enheterna var god organisatoriskt vad giller planer och
férmdga att reorganisera sig. Exempel som ges ar att digitala vardmoten och
mobila team introducerades i snabb takt i syfte att minska det fysiska inflodet
av patienter till sjukhusen. Andra akuta insatser var att reallokera och utbilda
personal, skjuta upp ej nédvindig vard, bokstavligt lasa sjukhusingangar och
styra om patientinflodet inom sjukhusen. Enheterna hade olika vana och be-
redskap att ga upp i stabsldge och inritta sirskild sjukvardsledning, forstirk-
ningslige eller utéka Tjinsteman i beredskap (TIB). Generellt for sjukhusen
galler, med smirre variationer, en snabb forméga att mota ett krisldge genom att
mobilisera organisationen. Genomgaende i beskrivningarna betonas vikten av
att inte i for stor utstrackning eller under for lang tid avvika fran att arbeta inom
den ordinarie organisationen.

Flera pekar ut den tydliga mélfokuseringen, en gemensam “prognos” som
central f6r mobiliseringen. Alla visste vad som var viktigt, vilket underlittade
ett fortroendebaserat forhéllningssitt. Inte minst betonas detta som viktigt i en
organisation dir enheterna representerar egna forvaltningar, inte sillan stora
forvaltningar med egna resurser och hg kompetens att mobilisera.

Det finns emellertid ocksd enskilda omraden dir bedomningen ér att det
funnits brister. En utmaning i beredskapen och ett omrade dir dterkommande
beskrivningar ges av nagot som gitt fel handlar om bedémningarna av omfatt-
ningen av vardbehov samt hur dessa behov slagit in tidsmassigt. Framforallt
handlar det om att omstillning och kapacitetsokning vad giller att hantera
covidpatienter skett for snabbt och blev f6r omfattande under de forsta mana-
derna. Baksidan av den snabba omstillningen visade sig vara for kraftiga ned-
dragningar i den planerade virden. I tilldgg till detta spred sig pandemin ojimnt
och belastade didrmed de olika sjukhusen i regionen vid olika tidpunkter under
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véren. Detta ledde i vissa fall till att enheter under perioder var mer belastade
dn andra som dé snarare hade 6verkapacitet. Detta gillde ocksd inom hart drab-
bade sjukhus. Flera avdelningar kunde vara hart belastade medan personal vid
andra avdelningar var i det nirmaste undersysselsatta.

Omrdden som sdrskilt problematiserats inom hdlso- och sjukvdrden
Den 6vergripande bedomningen som enheterna gor ar att krisen har hanterats
vil pa saval enhetsniva som pa 6vergripande niva. Likvil problematiseras nagra
omraden. Dessa behandlas fortsittningsvis i detta avsnitt.

Kommunikation. Kommunikationen beskrivs som inledningsvis till del
bristfillig och de interna kanalerna inom enheterna behovde ses 6ver och skar-
pas. Flera bilder ges emellertid av att kommunikationen snabbt utvecklades och
anpassades och att det finns mycket att lira och ta med sig in i ett normallige
kring nya sitt att kommunicera. Dagliga informationsbrev till chefer ar ett ex-
empel som ges pa utvecklad och forbattrad kommunikation. Ett annat dr moten
dér dhorare kunde vara med och lyssna via webben for att darigenom fa direkt-
information fran foretradare for ledningen. Ett tredje dr nyhetsbrevet Covid-
Nytt. En problematik som uppmirksammats dr ocksa att det inte ar sjalvklart
ndr privata vardgivare ska omfattas av informationsgivningen inom regionen.

Till komplexiteten att i ett snabbforanderligt ldge hantera den enhetsinterna
kommunikationen adderades att hantera den inkommande kommunikationen
fran regionen centralt och fran andra aktérer. Ibland framstod budskap som
motstridiga, exempelvis gillande hygienriktlinjer, anvindande av skyddsut-
rustning och vart prover skulle skickas. Informationen frin FHM beskrivs ock-
sa som vilseledande i initialfasen. Exempelvis att smittan var begrinsad till per-
soner som vistats i vissa regioner i Italien, vilket snart visade sig inte stimma.
Initialt var ocksa enligt uppgift forméagan att informera pa olika sprak underma-
lig, vilket ledde till att vissa grupper i samhillet inte fick adekvat information.

Viardhygien. En aterkommande redovisning och problematisering som
gors av enheterna ror vardhygien och anvindande av skyddsutrustning. Un-
der véren och framforallt i det initiala skedet spreds sasom det uppfattades av
manga nya och dndrade riktlinjer frekvent. Olika riktlinjer gavs ibland av olika
instanser. Detta skapade stor osakerhet, férvirring och en hel del oro. Beskriv-
ningar ges av patienter som pa en enhet métte personal i en viss skyddsutrust-
ning medan de pa en annan enhet kunde méta personal med en helt annan typ
av skyddsutrustning. Skillnader i anvind utrustning kunde ocksa observeras i
tv-reportage fran de olika sjukhusen i regionen och runt om i landet. Olikheter

38



6. Fordjupning utifrdn omraden och sérskilda fragor

i rutiner kring vardhygien mellan olika enheter uppmirksammades och pro-
blematiserades ocksa av foretridare for Regionservice som har mycket samrore
med olika enheter.

En forklaring till att det produceras och kommuniceras olika riktlinjer och
som beskrivits 4r att det finns flera enheter inom regionen som har vardhygien
som sitt uppdrag eller kompetensomride, men som inte ér eller var sinsemellan
samordnade. Den vardhygieniska rollen har varit svir eftersom verksamheten
faller under fyra olika sjukhusforvaltningar och oklarheter funnits om vem som
fattar beslut. I och med beslut om stabslige sa kunde hilso- och sjukvardsdirek-
toren fatta besluten och gemensamma riktlinjer galla.

I samtal med foretradare for vardhygien inom sjukhusforvaltningarna be-
kriftas den oklara situationen som gillde om vilka rutiner som skulle tillim-
pas, de egna eller de som regionen efter viss {6rdrojning utfirdade centralt. En
svarighet var att de olika rutinerna byggde pa olika logiker och en uppfattning
fanns att de egna rutinerna fungerade bast, vilket gjorde en 6vergang till regi-
ongemensamma rutiner problematisk. Samtidigt fanns insikten om att en en-
hetlighet méste rada. Intiativ togs till samordning dér sjukhusforvaltningarna
involverades och ett informellt fruktbart samarbete ledde fram till gemensam-
ma rutiner som sedan ndr regionen tillsatte en samordnare blev ett samarbete
under “regionens fana”. Sittet att arbeta var inte andamalsenligt under inled-
ningsfasen, men en losning hittades. Det ar viktigt framférs det, att framhalla
det informella ndtverkets betydelse och det goda samarbetet. Det var ingen
central styrning, nagra resurser tillférdes inte, men arbetet genomfordes efter-
som alla uppfattade det som viktigt. Gott samarbete kompenserade for brist pa
formell styrning och organisation och pa brist resurser f6r utredning.

Hanteringen av vardhygien vicker en diskussion kring en eventuell organi-
sationsforandring och etablering av en regiongemensam enhet fér vardhygien.
Ett alternativ ar forstarkta resurser for vardhygien pa koncernniva. Har forefal-
ler uppfattningarna variera, men nagot bor goras eftersom samordningen inte
fungerar nir stabslidge inte rader. Samordning med och koppling till hilso- och
sjukvardsledningen forsvagades nir atergang till normal drift skedde.

En problematik som ocksa vidrérs handlar om rutiner bland vardpersonal
i situationer dar det inte handlar om direktkontakt med patienter. I dessa situ-
ationer, exempel som anges dr bland annat interna méten och informella kon-
takter, fanns inte alltid klara riktlinjer eller sa atfoljdes de inte, vilket ledde till
smittspridning bland personalen. Sammantridesrum och lunchrum var och édr
saledes utsatta platser med risk for smittspridning.
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I samtal med foretridare for vardhygien patalas ocksa problematiken inom
kommunerna. Kommunerna var oférberedda och de kom inte till inlednings-
vis eftersom fungerande rutiner for hygien inom sjukhusverksamheten prio-
riterades. Skyddet av de aldre haltade. En viktig konsekvens av hanteringen
under pandemin har blivit att samarbetet mellan regionen och kommunerna
inom hilso- och sjukvérden stirkts.

Material och utrustning. Framférallt under varen fanns det problem kopp-
lade till material och materialfrsorjning. Aterkommande beskrivningar ror
initiala brister pa framforallt medicin och skyddsutrustning och nagot senare
brister i logistiken for att 16sa forsorjningen. Till detta ska laggas brist pa lokaler
som en konsekvens av dndrade rutiner. Internt pa enheterna ledde brister pa ut-
rustning och likemedel bland annat till ransonering, omf6érdelning och krav pa
utvecklad samordning och gemensam hantering. I den initiala fasen ridde en
brist pa samordning inom regionen. Efter ett tag etablerades dock en regiono-
vergripande samordning, vilket uppfattats som positivt. Tilt, containrar och
bodar har i vissa fall varit n6dvindiga att inforskaffa, vilket skapat ett behov av
samarbete med aktorer utanfor regionorganisationen som fastighetsigare och
Forsvarsmakten. Utover det har det ocksa krivts samarbete med tillstandsgi-
vare som kommun och polis. Beskrivningarna som ges ar att samarbetena 6ver
lag fungerat vil, trots avsaknaden av etablerade rutiner for samarbetet, men pa
grund av en stor vilja hos samtliga parter att finna I6sningar.

Nagot som ocksa uppmarksammas ér svarigheter och oformaga att hantera
”bistand” fran andra organisationer och fran allmanheten. I det initiala skedet
togs manga kontakter med regionen fran olika aktérer som ansig sig kunna
bidra till probleml6sning, men det var svart for regionen att finga upp denna
potentiella hjilp. Det saknas helt enkelt erfarenheter och rutiner.

Personal. For samtliga enheter inom halso- och sjukvarden har pandemi-
hanteringen inneburit stora anstringningar for personalen. Mojlighet till ater-
hamtning och semester har blivit lidande, sirskilt for de personalgrupper som
har en i sammanhanget efterfraigad hég kompetens och erfarenheter av akut-
sjukvard. Beskrivningar ges ocksa av oro i personalgruppen, dels for risken att
bli smittad, dels kopplat till fordndrade forutsittningar for arbetet.

En foreteelse som problematiseras dr att extraersittningen till personal han-
terats pa olika sitt inom regionen, vilket lett till kritik och ifragasittande. Ett
annat omrade som vicker irritation dr att semestrar hanteras olika. P4 dessa
omréiden efterlyses bittre regionévergripande koordinering och f6ljsamhet hos
enheterna till de beslut som fattas.
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En utmaning som lyfts fram i underlaget dr hur samordningen av perso-
nalresurser ska ske. Dels handlar det om samordning och delning av personal
mellan enheter, dels om den interna allokeringen av personal. Vad giller det se-
nare handlar det bland annat om att flytta om personal pa ett rimligt sitt under
rimliga forutsittningar och om att ha en 6verblick 6ver de olika kompetenser
som finns. Omflyttningar av personal skapar ocksa behov av utbildning och in-
troduktion. Utvecklade rutiner for att ta emot personal som flyttas efterlyses
ocksa, vilket indikerar att det inte alltid fungerat tillfredsstillande. Mottagandet
giller aspekter som vilkomnande, introduktion, arbetsuppgifter och informa-
tion. Ibland har det ocksa enligt de beskrivningar som ges varit otydligt avse-
ende vem som har arbetsmiljoansvar vid utlaning av personal. Under perioden
har sjukfrdnvaron varit hog, vilket delvis varit 6nskvért pa grund av smittrisken.
Problematiseringar gors emellertid av provtagningskapaciteten. Med en hogre
kapacitet baserad pa utvecklade rutiner hade fler i personalen kunnat aterga till
arbetet tidigare dr en bedomning som gors.

Regional utveckling och kultur

Naturligt nog kommer mycket av regionens arbete med pandemin att centreras
kring de sjukvardsproducerande enheterna, dels eftersom de omfangsmassigt
ar storst, dels eftersom krisen med vetskap om att det dr en samhallskris dnda
har sin tyngdpunkt i hilso- och sjukvird. Andra delar av regionens forvaltning-
ar har emellertid ocksa berdrts och har sammanfattas beskrivningar baserade
pa information frin koncernstab regional utveckling och koncernavdelning
kultur.

Kort och lang sikt

Enheterna beskriver att de drabbades relativt omedelbart, men samtidigt ocksa
indirekt jamfort med hilso- och sjukvarden. Framforallt handlade detidetinle-
dande skedet om att uppbada ett stod till andra aktorer som hamnat i kris. Inom
kultursektorn var det exempelvis manga aktorer som 6ver en natt tappade all
sin verksamhet. Evenemang och inbokningar stréks, almanackan blev tom och
forvantade inkomster forsvann. Detsamma géller inom vissa sektorer som regi-
onal utveckling arbetar mot. Bada enheterna beskriver hur de snabbt fick sadla
om och dndra upplagg for att kunna agera stodjande part, ibland i relation till
staten som uppfattas som en senfirdig och rigid aktor. I viss utstrackning fanns
arbetssitt och rutiner att falla tillbaka pa eftersom uppdraget for regional ut-
veckling till del handlar om att skapa goda forutsittningar genom satsningar
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pa entreprenérskap, innovation och kompetensforsorjning. Erfarenheter fran
tidigare kriser som finanskrisen 2008 och nedliggningen av SAAB en kort tid
direfter, hade ocksa skapat erfarenheter och utvecklade arbetssitt. En konkret
utmaning som beskrivs dr att uppbada kapacitet att hantera alla inkommande
projektansokningar och andra propaer om stod och samarbeten.

I det tidigare skedet av pandemin stilldes ocksa verksamheterna infr en ny
verklighet med omfattande hemarbete, nagot som helt skiljer sig fran situatio-
nen inom hilso- och sjukvirden. Kopplat till hemarbete uppstar fragor kring
arbetsmiljo, samordning och att finna nya kontaktytor och sitt att kommuni-
cera.

En problematisering som ocksé gors ror verksamhetens forutsittningar och
villkor pa lang sikt. Kommer besokare 6ver huvud taget att komma tillbaka till
evenemang och konserter efter det att pandemin ar 6ver, dr en fraga som stalls.
Aven inom omrédet regional utveckling problematiseras framtiden och sats-
ningar som har gjorts, bland annat under bendmningen “post-corona-arbete”.
Regionens extraordindra insatser kommer att beh6vas under en lang tid fram-
over.

"Hdngrdnnor” med manga ndtverk och mycket kontakter
Beskrivningar som ges ror ocksa organiseringen av verksamheten. Krisen har
tydliggjort behov av utvecklad samordning och formell organisering. Detta
giller internt inom regionen men ocksa vertikalt mellan olika offentliga nivéer.
Problemet beskrivs i termer av att fragor rérande regional utveckling och kultur
hanteras i stupror. Bland annat resulterade detta i att aktorer pd olika samhil-
leliga nivier okoordinerat vinde sig till verksamheter och organisationer inom
den krisande branschen. Inom kulturomréadet pekas pa behovet av bittre sam-
ordning med exempelvis Myndigheten for kulturanalys. Det framférs ocksa att
myndigheten borde tagit ett storre ansvar eftersom det fanns en flora av stod att
soka och som maste uppmirksammas. Som ett resultat av dessa tillkortakom-
manden diskuteras inférande inom regionen av en permanent lots, ingang, som
kan stodja kulturverksamheten.

Ett annat exempel pa ett initiativ som handlar om att skapa gemensam mo-
bilisering ar Vistsvensk samling som for samman offentlig sektor, naringsliv
och arbetsmarknadens parter. Ambitionen beskrivs som att sprida information
om pandemins effekter till niringsliv och arbetsmarknad i Vastra Gotaland.
Men det handlar ocksa om att agera som en lokal kraftfull akt6r visavi staten.
Dels genom att skapa en gemensam bild 6ver de samlade insatserna fran statlig
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niva, dels genom att bli ett tydligare regionalt sprakror som kan kanalisera de
specifika forutsittningar som rader i regionen.

Overlag beskrivs de bada enheterna som resursstarka, inte minst i bemir-
kelsen att de har en upparbetad vana av att arbeta i nitverk med breda kontak-
ter. En observation ar uppfattningen att nitverket inte utnyttjades internt inled-
ningsvis eftersom kapacitet och férméga att uppbada kontakter inom materiel
och medicinteknisk utrustning inte f6ref6ll vara kind inom regionens 6vriga
forvaltningar.

Kommunikation och information - grundbulten for framgang
Som redan beskrivits i rapporten handlar en stor del av krishantering om kom-
munikation och information, bade inom organisationen och med andra orga-
nisationer och allminheten. Informationsbehovet ar i stort sett oandligt och
eftersom sjilva definitionen av en kris innefattar att sakernas tillstand ar osikra,
uppstér det latt bade rykten och missforstand. Paradoxen ar att det ofta rader
brist pa information samtidigt som det pagar ett hogljutt informationsbrus.
Denna paradox dr ocksa nagot som flera av verksamheterna upplever och har
forsokt och forsoker hantera. Det tidigare avsnittet om hilso- och sjukvirden
har ocksa tagit upp brister och svarigheter kring kommunikation, inte minst i
krisens inledning. I detta avsnitt behandlas mer i detalj ndgra delar av kriskom-
munikationen under pandemin.

Strukturen for kommunikation internt och externt inom en organisation
som VGR ir givetvis omfattande och innefattar en miangd olika former och ka-
naler. Alltifran samtal och méten ansikte mot ansikte till kommunikation och
direktkontakter via chefsbrev, mejl och nyhetsbrev till egna mediekanaler sa-
som intranit, VGR-nytt och presskontakter och presskonferenser for att na ut
till traditionella massmedier.

Det har redan ndmnts att krisen till en bérjan hanterades som en vardkris
och inte som en samhillskris. Det skapade vissa kommunikativa problem, inte
minst eftersom vissa férvaltningar inte uppfattade sig sedda i krisens inledning,
Visttrafik papekar exempelvis att det tog tid innan bolaget kunde vara med pa
regiongemensamma presskonferenser, men dven andra férvaltningar ger ut-
tryck for liknande perspektiv. Dock ska det papekas att dver tid uttrycks i bade
sjalvvirderingar och intervjuer att dessa problem i stort sett 10sts.

Interkommunikation. En kritisk faktor vid alla kriser 4r relationen mellan
intern och extern kommunikation. Eftersom krisen ar nationell blir samord-
ningen av kommunikationen dnnu besvirligare. Nationella beslut kring exem-
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pelvis vardhygien och provtagning gick ut i nationella nyhetsmedier fore det att
riktlinjer och beslut var fattade pa regional niva. Det innebar att medarbetare
i organisationen hoérde en sak som mediekonsumenter men upplevde nagon-
ting annat i sin dagliga verksamhet eftersom beslut och riktlinjer inte var im-
plementerade. I avsnittet om hilso- och sjukvard nimndes ocksa att skiftande
information om véardhygienrutiner skapade liknande oklarheter om vad som
gillde. Ledordet for kriskommunikation ir att f6rst ga ut internt och sedan ex-
ternt, men som erfarenheter av pandemin visar ar det ofta svart att halla denna
tagordning i praktiken, dd information ofta kommer fran andra héll 4n det var
tankt.

Brister i interkommunikationen tas upp av flera forvaltningar och en svag-
het anses vara att det nya intranitet inte var pa plats nér krisen slog till. Fran ett
regionalt kriskommunikationsperspektiv lyfts som ett problem att f6rvaltning-
ar byggt egna startsidor utifran egna behov, sedan har dessa vixt organiskt och
blivit allt mer komplexa. Brist pd gemensam startsida och 4ven en ingang till
information pa intranitet om pandemin var inte pa plats, vilket skapade svérig-
heter att kommunicera effektivt internt. Det lyfts ocksa i intervjuer att medar-
betare i regionen som inte var anstillda i virden generellt inte har upplevt sigha
fatt tillgang till lika uppdaterad krisinformation. Aterigen verkar vardperspek-
tivet varit styrande i synen pé krisen och dess hantering, vilket haft negativa
konsekvenser.

En aspekt av intern kriskommunikation som verkar ha flutit pa utan sto-
ra bekymmer ér relationen mellan ledningarna for de olika forvaltningarna
och politiker i styrelser och nimnder. Som ocksa redan tidigare beskrivits var
kommunikationen tit, utan skarpa konflikter och att politikerna har visat stort
intresse och lyhordhet for villkor och krav fran forvaltningarna. Lagg dartill
att motesformer delvis var tvungna att omorganiseras frin personliga moten
till digitala. Detta skapade framforallt inledningsvis pafrestningar pa grund av
mangas ovana vid att anvinda digitala arbetsverktyg. Trots detta verkar relatio-
nen mellan férvaltning och politiker och mellan politiker ocksa ut ett kommu-
nikativt perspektiv ha fungerat smirtfritt.

En kris av det slag som pandemin innebar skapade ett nytt behov av IT-16s-
ningar, dven om ménga former av kommunikation redan ér digitaliserade. Det
ska dock papekas att VGR IT upplevt att deras kompetens inte var naturligt in-
tegrerad i det regiongemensamma krisledningsarbetet, vilket innebar att VGR
IT uppfattats ha “sprungit fére” genom att anvinda redan upparbetade kanaler
till de olika forvaltningarna. VGR IT:s egen bedémning &r att de var val forbe-
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redda for att hantera krisen, dven om ett kritiskt moment var att efterfragan pa
teknisk utrustning sasom webbkameror, headset och datorer 6kade drastiskt
samtidigt som det var langa leveranstider. Sammantaget har den stora omstall-
ningen till distansarbete i olika former - alltifrin moten med regionens politi-
ker till teknisk support — varit en framgang vird att uppmarksamma.

Nyhetsmedierna. Under en kris dr det massmediala trycket alltid enormt.
Mingden nyheter om pandemin under 2020 har langt 6verskridit tidigare stora
nyhetshindelser i svenska medier, sisom terrorattentaten i USA 2001, svinin-
fluensan 2011 eller ebolautbrottet 2014. Lagg dartill allt som publicerats pa
sociala medier blir den sammantagna bilden en milt sagt extraordinir nyhets-
hindelse. Nir relationen till journalister och massmedier diskuteras i relation
till regionens arbete kan den sammanfattas med att trycket varit stort, men att
mediebilden i stort varit till hjalp for arbetet med pandemin och for att nd ut till
en bredare allmanhet. Vetskapen fanns ocksa i regionledningen att en kris ini-
tialt oftast innebir att mediebilden handlar om att fora ut information relativt
okritiskt, men att granskningen kommer i ett senare skede.

Helt utan friktion har det givetvis inte varit. Trots ambitionen att ha en
regiongemensam ldgesbild forekommer det givetvis att enstaka medarbetare
uttalar sig avvikande i férhallande till ligesbilden i medierna, vilket kan skapa
viss oro. Andra mediehidndelser var da Turistradet fick hjilpa till att hantera
konsekvenserna av mediebilden att hela sodra skirgirden var en smitthard efter
ett utbrott pa Vrang6 under varen. Relaterat till detta dr ocksa det prekira laget
som Visttrafik hamnade i nir de mer eller mindre upplevde att de skulle avrada
manniskor frdn att anvinda deras tjdnster, trots att det inte fanns nagra sadana
officiella propaer eller nagot lagstod for atgirder. En sirskild problematik for
Visttrafik och f6r miljopaverkan dr dndrade resebeteenden. Vanan for manga
att dka kollektivt brots i och med risken for smittspridning och det som succes-
sivt byggts upp med okat kollektivt resande foll tillbaka. Bedémningen ér att
det kommer att ta manga ar innan resandet ér tillbaka pa samma nivé som strax
fore pandemin.

I kriser brukar organisationer forsoka att "tala med en rést”. Den rollen fick
till stor del hilso- och sjukvardsdirektéren som i mangt och mycket blev regi-
onal talesperson i nyhetsmedierna. Det forstirktes ocksa i och med de ater-
kommande presskonferenserna. Dessa presskonferenser beskrivs ocksa som
lyckade da de delvis avlastade medietrycket pd sdrskilt eftersokta personer
och gav en mojlighet till planering och forutsigbarhet f6r kommunikationen.
Aven smittskyddslikarna blev flitigt forekommande ansikten i medierna och
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medietrycket blev synnerligen starkt och kravande dven f6r dem. Hir uppfat-
tas arbetet for att anpassa och hantera kommunikationen till en hanterbar niva
som central. Men trots detta finns synpunkter anda om att mediekontakter i
vissa fall tog s& mycket tid att det ordinarie arbetet for smittskyddslikarna blev
lidande.

Kommunikation och externa relationer (KEX). Aven om koncernstab
KEX redan fran start etablerade ett mycket nira samarbete mellan Smittskydd,
halso- och sjukvardsdirektéren och berorda sjukhusférvaltningar for att kom-
municera en samlad ligesbild internt och externt fanns det lika fullt initiala pro-
blem. Inte minst eftersom det i vissa forvaltningar fanns en bristande forstaelse
for kommunikationens centrala roll for krishanteringen. Enheten upplevde att
de f6rvaltningar som var ovana att jobba tillsammans med KEX till en bérjan
hade svért att ta till sig ett kriskommunikativt perspektiv.

Det fanns ocksa tecken pa oklarheter om vem som skulle kommunicera
vad och vilka férvintningar som fanns pa KEX. Enhetens roll beskrivs som att
uppritta en regional helhetsbild och férmedla de rad och riktlinjer som ir re-
giongemensamma. Det material som produceras fir da sedan anpassas lokalt
i de olika forvaltningarna, men det uppfattades svart att fa en 6verblick 6ver
behoven, trots aterkommande samordningsméten.

Eftersom beslut inte alltid var fattade kunde inte KEX vid alla tillfillen
lamna besked om riktlinjer eller information, vilket innebar att sjukhusforvalt-
ningar tog egna beslut om vad som skulle kommuniceras. Dessutom var inte
samarbetet med exempelvis HR optimalt till en borjan, vilket ockséa innebar att
information inte var synkad. Overlag verkar det ocksi som att det varit storre
problem med den interna kommunikationen 4n den externa. Enheten beskri-
ver pa olika sitt att den var pa tarna redan tidigt med extern kommunikation,
men att internkommunikationen inte var lika snabb och dessutom kanske mer
ovan att jobba i krislige. Dirtill var uppskalningen fran RSSL till regional kris-
ledning en utmaning att fa ihop eftersom inte organisationen var pa plats. Hur
samarbetet skulle se ut med 6vriga forvaltningar, det vill siga utéver hilso- och
sjukvardens, var i det liget inte riktigt klarlagt.

Ett forsok att kort sammanfatta kommunikationens roll och hur den fung-
erat dr att kommunikationen mellan ledningen fér regionen/forvaltningarna
och de politiker som styr verkar ha fungerat vil. Inte ndgonstans ges det uttryck
for att det funnits kommunikativa svarigheter mellan dessa delar av regionen.
Tat uppdatering och stort intresse fran politikerna i kombination med lyhord-
het f6r politikernas behov verkar ha fungerat, dven om de traditionella kanaler-
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na inte alltid kunnat anvindas. Aven relationen till nyhetsmedierna verkar pa
det stora hela varit oproblematisk. Hart tryck som kanske ibland upplevts som
overvildigande har ratt, men kommunikationsstrukturer forefaller ha anpas-
sats och fungerat. Daremot finns det friktioner vad giller internkommunika-
tion — bade mellan férvaltningar och mellan dess medarbetare.

Sdkerhet och beredskap - modellens betydelse

Enhet sikerhet och beredskap beskriver sig sjilv som "kittet” i organisationen,
inte en tartbit som andra delar av férvaltningen. Uppdraget ir att vara den en-
het som larmar om att en kris 4r forestaende och att starta upp de processer
som behovs for att krishanteringen ska fungera. Kort sagt, se till att regionen dr
beredd pa krisen. Enhetens uppdrag ar inte att bedriva sjilva krishanteringen,
utan att via styrdokument och utbildning se till att systemet fungerar operativt.
Da enheten dr relativt ny efter en genomford sammanslagning mellan tva tidi-
gare enheter fanns det vissa friktioner. Enhetens nya roll var enligt uppgift inte
klargjord da pandemin drabbade regionen.

Fran enhetens sida ar dndé bilden att dess arbete i stort sett fungerat bra
under krisen, trots att det fanns flera strukturella svarigheter. Nagot som pape-
kas av representanter for enheten ér att VGR:s organisation, och dven hela den
svenska modellen f6r samhallsstyrning, skapar svérigheter i kristid. Den sam-
verkansmodell som fungerar vil i vardagen visar sig ofta inte vara optimal for
att hantera en kris. I intervjuerna beskrivs det som att beslutsordningen maste
“ritas ut” i kristider.

Hela den svenska samhillsmodellen uppfattas inte heller pa nationell niva
vara sirskilt vil anpassad for krishantering. Man pekar pa oklarheter ifraga om
ansvar och uppdrag hos nationella myndigheter. Fran enhetens sida ar det ex-
empelvis oklart varfor och vad som ar funktionen med att leverera underlag till
olika myndigheter da syftet ofta dr oklart och aterkoppling inte sker. Vad giller
VGR beskriver medarbetare, vilket tidigare behandlats, organisationen som
vildigt decentraliserad och att detta lag organisationen i fatet nir pandemin
slog till. Som redan ndmnts finns i VGR en vana av att ta lokala beslut och skota
sig sjdlva, att ha stor handlingskraft. Ett mer specifikt problem var att det inte
fanns nagon regional beredskapsplan pa plats, utan att denna holl pa att tas fram
samtidigt som pandemin pagick. Enheten beskriver det som att de fick "ligga
rilsen medan taget korde” och pa olika sitt kommunicera och skapa forutsitt-
ningar f6r samarbete mellan olika enheter under varen 2020. Organisationen
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var inte satt och chefer och férvaltningar hade inte heller hunnit utbildas i hur
krisorganisationen skulle fungera.

Detta till trots pekar enheten i sin sjilvvirdering och vid intervjuerna pa att
organisationen i stort klarat av den stora pafrestningen, dven om brister funnits.
De trycker ocksa pa att pandemin underlittat forstaelsen av att regionen dr en
helhet, att krishantering maste samordnas och beslut maste hamna pa ritt niva
och inte minst vilken roll Koncernkontoret och enhet for sikerhet och bered-
skap har i sammanhanget. Det papekas ocksa att det initialt fanns bade bris-
tande forstielse for och visst motstaind mot en samordnad regional krishante-
ring, dels beroende pa att kris och katastrof framforallt haft ett vardperspektiv,
och inte ett bredare samhillsperspektiv, dels eftersom lokala beredskapsplaner
fanns pé olika héll och dir intresset till en borjan for en mer samordnad och
centraliserad krisberedskap var relativt svalt.

Den nya beredskapsplanen som tas fram har ett regiongemensamt perspek-
tiv och darmed bredare an tidigare planverk som hanterat olika typer av kriser.
I intervjuerna talas det om ett paradigmskifte i synen pa vilka typer av kriser
som regionen maste kunna hantera, inte uteslutande katastrofmedicin utan
handelser 6ver hela hotskalan. Fran enhetens sida fanns det, som nimnts, vissa
initiala problem med att fa forstaelse for det nya perspektivet pa krishantering
och ledning eftersom allt inte fanns pa plats. Det talas i intervjuerna om att
férmagan fanns, men inte alla strukturer och processer. Trots det verkar myck-
et ha fallit vil ut eftersom den organisatoriska beredskapen var en mix av den
stora kompetens som finns inom regionen att méota olika hiandelser och det nya
sétt att se pa krisberedskap och krishantering som den nya organisationen och
beredskapsplanen innebir. Dock syns i sjilvvirderingen och intervjuer att de
oklarheter som fanns i hur relationen mellan delar av regionledningen skulle
hanteras skapade slitningar inom enheten da regionen gick upp i stabslidge. Den
planering som var gjord avseende stabsstruktur beh6vde omformuleras och
anpassas till radande lage, vilket skapade frustration. Exakt hur den regionala
krisledningens relation till RSSL skulle vara var till viss del oklar till en bérjan.
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7. Andra aktorers bedomningar
av hanteringen av pandemin -

generellt och specifikt

Externa aktorer i forhallande till VGR har kommit till tals genom gruppinter-
vjuer och individuella intervjuer rérande hur de ser pa hanteringen av pande-
min ur ett 6vergripande nationellt perspektiv. De har dven uttalat uppfattningar
om VGR:s sitt att hantera pandemin. I detta kapitel aterges redovisade upp-
fattningar frin kommuner i regionen, SKR och sarskilt berérda myndigheter.
I ett avslutande avsnitt i kapitlet sammanfattas och kommenteras nagra under
pandemiaret genomférda studier om krishanteringen nationellt och regionalt.

Kommuner

En samstimmig uppfattning fran foretridare fér kommuner i regionen ir att
VGR har hanterat konsekvenserna av pandemin pa ett bra sitt, en av de inter-
vjuade anvinder till och med uttrycket imponerande. Vederborande ir utifran
det lokala perspektivet djupt imponerad 6ver att arbetet har fungerat sa vil. En
annan av de intervjuade menar att det inte gar att begdra mera. Regionen och
kommunerna ér inte trimmade i att hantera sadana hir situationer. Mot den
bakgrunden och med tanke pa att antalet intressenter har varit och ér sa stort sa
har regionen enligt vederbérande hanterat pandemin med bravur.

Orsakerna till de goda bedémningarna ir flera. Regionen, och dé avses spe-
cifikt hir hilso- och sjukvardsorganisationerna och dess foretridare, har varit
6dmjuka, tillgingliga, transparenta och informativa. Flera framhaller att kon-
takterna med Smittskyddet har fungerat vil. Informationen har som en upp-
giftslimnare framfor "flédat” ut fran Smittskyddet till kommunerna. Regionen
har varit lyhérd f6r kommunernas behov av information, den insag snabbt att
ett stort informationsbehov forelag och fann efter en period en modell med
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publicering av viktig statistik som &r littillganglig och som utgor ett mycket bra
underlag for bedémningar pa kommunal niva.

Ett exempel pa tillginglighet och viljan att sprida information och kunskap
ar att regiondirektoren och hilso- och sjukvardsdirektéren har varit i kommun-
styrelsen i G6teborg och informerat trots att det inte ingér i deras uppdrag. En
annan intervjuperson bekriftar den goda informationsgivningen och framhal-
ler ocksa att den medicinskt ansvarige sjukskoterskan i kommunen enligt upp-
gift kinner sig vilinformerad. Regionen har fungerat vil i en samordnande roll,
ddremot dr vederboérande kritisk till Lansstyrelsens forsok att taledningen. Den
har inte hittat sin roll, vilket dr den motsatta uppfattningen till den som KEX
ger uttryck for.

Den andra férklaringen till det goda omd6met fokuserar relationer och di-
alog. Hir framhalls att regionen och kommunerna har haft en bra dialog och
fungerande samarbete for att hantera problemstillningar av skilda slag. En
utgangspunkt har dirvid enligt uppgift varit att politiken inom regionen och
inom Viastkom har varit 6verens om att samarbete ska ske for medborgares och
patienters basta. Politiken har varit stddjande med instéllningen att regionen
och kommunerna tillsammans ska gora det bista méjliga av den besvirliga si-
tuationen.

Samverkansuppdraget har 6verlimnats till tjainstemannaledningarna inom
VGR och Vistkom som haft mandat att fatta de beslut som behévts for att
hantera situationen. Den ordinarie arenan for samarbete mellan regionen och
kommunerna har anvints och arbetet har intensifierats. Har har covidfragor
hanterats. Strukturen har fungerat vil. Medarbetare inom de olika organisatio-
nerna har lagt allt annat arbete at sidan och arbetat enligt den beskrivning som
ges med framtagning av rutiner, riktlinjer och fungerande logistiska l6sningar
for att hantera situationen.

En annan av de intervjuade som bekriftar det goda samarbetet beskriver
att kommunen har kimpat sjilv med att fa fram skyddsutrustning, men fick
inledningsvis mycket stod av regionen. Nu fors en diskussion med regionen
om hur behov av utrustning och material ska sikerstillas fortsittningsvis. Ett
ytterligare exempel 4r uppbyggnaden av en ny mottagning for testning inom
kommunen som fungerade snabbt och vil. En av de intervjuade uppmarksam-
mar sirskilt det fina samarbetet i regionala utvecklingsfragor med regionen och
Linsstyrelsen och framhaller dé sirskilt landshoévdingens roll och insatser.

Det finns ocksa kritiska synpunkter och en problematisering av regionens
insatser och pa samarbetet med kommunerna. En 6vergripande synpunkt fran
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en av de intervjuade, som egentligen inte dr direkt kritik mot regionen, utan
snarare en forklaring till att vissa svarigheter inledningsvis fanns i samarbetet
ar att kunskaperna om varandras uppdrag inom halso- och sjukvarden kunde
varit bittre. Intervjupersonen antyder att det kan ha bidragit till att kommu-
nerna inte var tillrickligt snabba inom dldreomsorgen att etablera vil fungeran-
de hygienrutiner. Ytterligare en intervjuperson pekar pa fenomenet bristande
kunskaper om varandras verksamhet utan att utveckla vilka konsekvenserna av
detta har varit.

Den problematik som flera av de intervjuade redovisar dr annars tillgang-
en till skyddsutrustning. Det var oklart fran borjan enligt flera av de intervju-
ade vad som gillde. Det var manga rykten i svang om hur andra kommuner
gjorde rorande var, nar och hur skyddsutrustning skulle anvindas. Ett problem
har ocksa varit att nyhetsmedier upprepat stllt frigor om munskydd eller inte
och dirigenom bidragit till en osikerhet om skyddet och dess betydelse. En
annan av de intervjuade kommundirektorerna framfér att det var rorigt kring
skyddsutrustning och mycket tid lades pa hanteringen av fragan i ondan. Just
i den fragan tog ocksa politikerna i kommunen initiativ och blev enligt upp-
gift "sugna” pa att ga in och bestimma nir det skulle vara skyddsutrustning.
Forvaltningen fick halla emot politiken bland annat genom att hinvisa till de
rekommendationer som fanns och som intervjupersonen uttrycker det sa “or-
kade” politikerna lita pa tjinsteméannen och visa tilltro. Detta betraktas av inter-
vjupersonen som den enskilt storsta framgangen under processen med hante-
ringen av pandemin. En av intervjupersonerna ar tydlig med att kommunerna
sjalva har och har haft ett ansvar for rutiner pa dldreboenden och det dr denna
omstandighet som r viktig att fokusera p4 istillet for att sikta in sig pa vad an-
dra gjort och inte gjort.

En av intervjupersonerna redogjorde for tillvigagingssittet inom regionen
ndr det visade sig att det var ont om material inom kommunerna. Ett samarbe-
te etablerades mellan Liansstyrelsen, Vistkom och VGR. Linsstyrelsen tog det
overgripande ansvaret och ansvaret for kontakterna med Socialstyrelsen som
var kanalen for akuta behov. Vistkom axlade rollen som administrator och link
till kommunerna. VGR tog ansvaret for logistiken och materialflodet utifran
depan i Skovde. Regionen skinkte dven material till kommunerna. Intervjuper-
sonen beskriver samarbetet mellan de tre parterna som fantastiskt och presti-
gelost med fokus pd nytta for kommunerna. Ett papekande ar att det forefaller
finnas olika uppfattningar om Socialstyrelsens roll i sammanhanget. Manga har
framfort att Socialstyrelsen inte lyckades sarskilt vl i frigan om skyddsutrust-
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ning och som tidigare redovisats finns uppfattningen att Socialstyrelsen har va-
rit mer stérande dn stodjande.

Statliga myndigheter och SKR
Uppfattningarna om VGR under pandemin ir varierande men foretridesvis
positiva inom statliga myndigheter. Foretradare f6r Socialstyrelsen framhaller
att regionen har haft en krismedvetenhet och beredskap. Regionen har varit vil
rustad, vilket ar viktigt, eftersom det ddrigenom bland annat har varit enkelt
for Socialstyrelsen att fa ligesrapporter fran regionen. Inrapporteringen fran
VGR forefaller ha fungerat, men det gjorde den ocksé papekas det fore pande-
min. Socialstyrelsens foretradare framhaller ocksa sirskilt att regionen som en
konsekvens av den geografiska narheten till f6rsvarsmedicinskt center och sam-
arbetet med detta center kunnat erbjuda hela landet helikoptertjanster. Ingen
inom regionen har, markligt nog med tanke pa att Socialstyrelsen betonar sam-
arbetet, berort denna omstandighet. Regionen har ocksd, framhalls det, varit
saval kravstillande som lyhord i forhallande till den nationella nivan.
Socialstyrelsen efterfrigar en utvirdering av hur samspelet mellan regioner
och lansstyrelserna har fungerat. Ett bittre samarbete skulle kunna underlitta
hur gemensam information sprids till olika aktorer. Socialstyrelsen blir idag en
flaskhals eftersom information ut till aktérer inom samma geografiska omrade
ska ga via Socialstyrelsen. Det finns siledes en medvetenhet inom myndighe-
ten om bristande dterkoppling av information till regioner och kommuner. I
intervjun med Socialstyrelsen berdrdes ocksa kopplat till informationsinhamt-
ning och informationsgivning omstindigheten att vi har 21 regioner och 290
kommuner. Sverige ir ett "litet och smdhackat” land och svarigheter uppstar
ndr kriser ska bemastras. Har kravs strukturella forindringar och att ett system
byggs upp for hur arbetat mer samlat ska bedrivas i en krissituation. Férre regi-
oner forefaller vara ett 6nskemal fran foretradare f6r Socialstyrelsen.
Foretradare for MSB uppger att myndigheten inte sett si mycket av VGR,
vilket helt enkelt kan bero pa att regionen klarat sig bra sjilv. Det finns ingen
etablerad och kontinuerlig informationsgivning mellan myndigheten och regi-
onen. En kontakt som har tagits och funnits har gillt st6d till regionen avseen-
de tilt och "prefabs”. De medarbetare inom MSB som har varit i direktkontakt
med regionen har for den person vi intervjuade redovisat att regionen har foljt
kommunikationsvagarna och hallit sig till dessa. Stabsfunktionen inom regi-
onen uppfattas vara bade effektiv och tydlig i forhallande till myndigheten. I
sammanhanget nimns ocksa att eftersom informationsinhamtning och sprid-
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ning ska g via Socialstyrelsen sd dr uppfattningen om att regionen inte varit sa
framtradande helt naturlig och bara ett uttryck for att kommunikationen fung-
erar.

FHM framhaller att myndigheten har ett bra samarbete med alla regioner.
Alla regioner har tagit ett stort ansvar och hittat bra, kommunikativa och kre-
ativa losningar utifran sina respektive forutsittningar. En problematik antyds i
utsagan fran en av medarbetarna inom FHM att sjilvstyret inom de 21 regio-
nerna dr som det ska vara men det medfor ocksi att alla inte alltid 4r “med pa
baten” samtidigt. Det har bland annat visat sig i arbetet med att astadkomma
storskalig testning. VGR har sirskilt utmarkt sig genom att vara tidigt ute med
testning och FHM kunde ta till sig erfarenheter fran regionens arbete. FHM
framhaller att VGR har "stora muskler” vilket haft betydelse ocksa i kommuni-
kationen med medborgare om riktlinjer. Som en sarskild omstindighet ndimns
ocksa att regionen ér stor och uppdelad i olika omraden och dessa har olika
forutsittningar, vilket enligt FHM idr en utmaning for synkronisering av verk-
samheten.

I samtalet framhalls ocksa att myndigheten har en viktig roll i att lyfta fram
folkhilsoperspektivet i stort. Folkhalsan ar bredare dn endast smittskydd, och
fragor som psykisk ohilsa behover till exempel ocksa vigas in. Ett problem har
varit att hanteringen av pandemin inte i alla delar matchat gillande lagstiftning.
Det ar en lirdom for politiken framhalls det.

En alldeles sarskild statlig aktor ar Lansstyrelsen, en statlig myndighet med
regionala uppgifter och ansvar. Uppfattningen ér att pandemin har skétts bra av
VGR méjligtvis undantaget filtsjukhuset som VGR stillde upp utanfor Ostra
sjukhuset. Det kanske var menar intervjupersonen en felbedémning. Det har
varit ett val fungerande samarbete 6ver sjukhusgrinser. Relationerna mellan
Linsstyrelsen och regionen har fungerat vil och hir nimns bland annat den
insats som koncernstab regional utveckling och Linsstyrelsen gjorde tillsam-
mans i Stromstads kommun och som ledde fram till etablering i kommunen av
ett sa kallat omstillningskontor.

Att samspelet fungerat med regionen innebir inte enligt vederb6rande att
krishanteringen varit framgangsrik i ett nationellt perspektiv. Det maste till en
okad likformighet 6ver landet och en modell utvecklas och tillimpas med en
tydlighet i vem som ska ta befilet i en krissituation. Ett av problemen &r att
Regeringskansliet inte klarar sitt uppdrag. Det ar bra pa politiska bedomning-
ar men svagt nér det giller att gora expertbedémningar. Uppfattningen om ett
svagt regeringskansli, i alla fall delar av det, delas av intervjuade foretradare for
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SKR som dr att kritiska till socialdepartementets brist pa lyh6rdhet och brist
gillande aterkoppling pé forslag och synpunkter fran SKR.

En sirskild omstindighet, enligt representanter for Linsstyrelsen, dr och
har varit att pandemin ar en nationell kris och inte en regional, vilket 4r fallet
vid till exempel skogsbrander. Detta innebir att jimforelser gors mellan organi-
sationer och geografiska omraden och olikheter i hanteringen noteras och ska-
par forvirring och osékerhet. En decentraliserad samhillsmodell fungerar vid
regionala och lokala kriser men ar problematisk vid en nationell kris. Vi maste,
framhalls det, skapa en stark och robust bas i samhillsorganisationen som hal-
ler vid kriser. En aspekt i sammanhanget 4r ocksa att den samhillsmodell och
ansvarsfordelning som giller idag enligt vederborande maéste vara svér att forsta
utifrn ett medborgarperspektiv.

VGR idr en tung aktor i den nationella samverkan, drivande inom flera om-
raden och viktiga att ha med, allt enligt en av de intervjuade inom SKR. Omra-
den som ndmns ar lakemedelssamverkan, inkdp, transport, helikopterverksam-
het och personalfragor. Regionen har varit hart belastad framhalls det under
pandemin, men har samtidigt varit delaktig i det samarbete som ska fungera pa
nationell nivd. Vid nationella samordnings6évningar vinder sig SKR till de stora
regionerna. Dessa maste vara med, si utan till exempel VGR blir det ingen na-
tionell samordning. Regionen uppfattas ha ett starkt och drivande engagemang
i samordningsfragor.

For politiken giller generellt sett att den har blivit en forlorare i pandemin
och inte haft nagon framtriddande roll enligt en av de intervjuade inom SKR. En
forklaring ar bland annat att politiken och det politiska samtalet enligt veder-
boérande kréver fysiska triffar, dir kafferaster ingar och reaktioner och kropps-
sprik som foljd av argument och forslag kan lisas av. Motena Over nitet har
blivit exekutiva och effektiva men pa bekostnad av en livgivande och viktig po-
litisk debatt. For VGR:s del sd uppfattar SKR att tjainstemannasidan dven un-
der mer vanliga omstindigheter ar vildig stark i det nationella samarbetet och
samtalet, ddremot &r inte politiken det. Intrycket som de intervjuade har ar att
regionens politiska organisation och fértroendevalda inte ar intresserade av att
driva frégor politiskt inom SKR.

Utvarderingar och studier

I detta kapitel om externa aktérers uppfattningar om VGR finns ocksa skal till
att kort beréra och kommentera nagra studier och utvirderingar som har ge-
nomforts under pandemin och som utifran olika perspektiv pekat pa styrkor
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och svagheter i hur verksamheten bedrivits och problem och méjligheter att
hantera kriser inom den svenska forvaltningsmodellen. Internt inom VGR har
revisionen genomfort en granskning med fokus pa formella och rittsliga aspek-
ter pa krisarbetet. IVO har genomfort granskningar och publicerat tillsyns-
rapporter med fokus pa hur kvaliteten inom dldreomsorgen har uppritthallits
och i en av delgranskningarna behandlas situationen inom VGR. Coronakom-
missionen har limnat sitt forsta delbetinkande och dven hir ér fokus pa dldre-
omsorgen och frigan hur smittan kom in pd de sirskilda boendena, nagot spe-
cifikt om VGR finns inte hir, men betinkandet 4r dnda relevant och viktigt att
kommentera. En intressant studie, som inte heller handlar specifikt om VGR,
ar genomford av Statskontoret. Rapporten behandlar den svenska forvaltnings-
modellen och dess egenskaper och dandamalsenlighet i en krissituation.

Revisionsenheten. Revisionens granskning syftar till att ge underlag for att
bedéma om regionstyrelsen och krisledningsnamnden har hanterat den upp-
komna krisen pa ett indamalsenligt sitt utifrin det ansvar som regionstyrelsen
har. Revisionen gor i sin bedémning en indelning i planeringsfasen respekti-
ve genomforandefasen. Den konstaterar rérande planeringsfasen att aktuella
styrdokument fanns pa plats och dokumenten, var och ett for sig, haller god
kvalitet, diremot 4r dokumentstrukturen och dess hierarkiska ordning otydlig.
Vad giller genomforandefasen framhaller revisionen bland annat att regionens
arbete med att sikerstilla lokaler, skyddsutrustning och likemedel har bedri-
vits pd ett dandamalsenligt sitt, det har funnits férmaga att analysera den upp-
komna situationen och kraft att fatta beslut for att hantera konsekvenserna av
pandemin. En kritik 4r att regionledningen férefaller sakna tillracklig kunskap
om situationen infor en andra vag och status hos vardpersonalen.

De rekommendationer som framfors tar framforallt fasta pa behovet av att
regionen faststiller en katastrofmedicinsk beredskapsplan i enlighet med fore-
skrifter och rad. Vidare bor en utbildnings- och 6vningsplan fér hantering av
extraordindra handelser i fredstid tas fram och faststallas. Syftet ar att sikerstél-
la att fortroendevalda och medarbetare far den utbildning och de kunskaper
som fordras for att kunna l6sa sina respektive uppgifter vid kris. Revisionen
rekommenderar ocksa att genomférande av en systematisk kartliggning av
vardpersonalens fysiska och psykiska status prioriteras.

IVO. Som f6ljd av indikationer om risker inom dldreomsorgen med kopp-
ling till covid-19 genomfér IVO nationella granskningar av dldreomsorgen. En
av dessa granskningar eller tillsyner avser forutsittningar for individuell vard
och behandling. Tillsynen har omfattat férdjupade studier av 98 sirskilda bo-
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enden av de 1700 som finns i IVO:s register. IVO:s bedémning ar att allvarliga
brister finns inom regionerna vad giller medicinsk vard och behandling av per-
soner pa sirskilda boenden for dldre under covidpandemin. Regionerna har
enligt IVO:s bedémning inte tagit sitt fulla ansvar fér behovsanpassad vard for
personer som bor pa sirskilda boenden for ldre.

I VGR har den fordjupade tillsynen avsett 20 primérvardsverksamheter,
elva i regionens regi och nio privata. Studien har baserats pa personliga inter-
vjuer och granskning av patientjournaler. IVO:s beslut ér foljande;

« Aldre som bor pa sirskilt boende har inte fatt vard och behand-
ling utifran den enskildes behov vid misstinkt eller konstaterad
covid-19.

« Aldre som bor pa sirskilt boende och deras nirstaende har inte
fatt information och gjorts delaktiga vad galler vard och behand-
ling vid misstankt eller konstaterad covid-19.

. Stillningstagande om och genomforande av vard i livets slutske-
de har inte skett i enlighet med gillande regelverk covid-19 pan-
demin for dldre som bor pa sirskilt boende.

« Det gar inte att f6lja virden och behandlingen till dldre som bor
pa sirskilt boende som haft misstankt eller konstaterad smitta av
covid-19 pa grund av brister i primédrvardens patientjournaler.

I det svar som regionstyrelsen 6verlimnat till inspektionsmyndigheten fram-
fors att VGR inte delar alla slutsatser i granskningen. Det kan férekommit i en-
skilda fall att dldre pa sdrskilda boenden inte fatt vird och behandling utifrin
den enskildes behov, men det 4r inte framhalls det en generell slutsats som kan
dras. Vidare delar inte VGR bedémningen och stillningstagandet att vard i li-
vets slutskede inte getts under pandemin enligt gillande regelverk. Det finns
enskilda fall dir hanteringen varit felaktig. IVO:s felaktiga generaliseringar for-
klaras bland annat av att hinsyn i flera fall inte tagits till att stillningstagande
till palliativ vard har gjorts fore pandemin. Nagot nytt stillningstagande vid
bekriftad covid-19 beh6vdes darfor inte. VGR delar IVO:s bedomning att det
funnits brister i journalforingen.

I de intervjuer vi genomfért kommenteras ocksa IVO-rapporten och dess
brister. Bedomningen &r att rapporten inte pa ett rittvist sitt speglar hur dldre-
omsorgsverksamheten bedrivs och hur samspelet mellan region och kommun
fungerar. Rapporten har pa ett icke rittvisande och orittvist sitt behandlat de
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insatser chefer och medarbetare inom region och kommun har gjort, vilket
skapat stor oro och mycket irritation. En av de intervjuade kommuncheferna
menade angdende IVO och IVO-rapporten att det inte var ritt tillfille for in-
spektionsmyndigheten att markera sin sérstillning som granskare och inspek-
tor. For att gora en bedémning av dldreomsorgen maste ocksa granskarna enligt
vederbérande f6rstd vad dldreomsorg och sarskilt boende ér, nu blir det en fel-
aktig bild av vad verksamheten dr. Den felaktiga bilden spader pa misstron mot
sdrskilt boende. IVO och andra enskilda myndigheter framhalls det, som bara
vill ta plats och fa uppmirksamhet, stor det lokala arbetet.

Coronakommissionen. I oktober publicerades det forsta delbetinkandet
fran den sa kallade Coronakommissionen. Denna tillsattes efter regeringsbe-
slut den 30 juni 2020. Delbetidnkandet behandlar smittspridningen inom &ldre-
omsorgen. Kommissionens &vergripande bedémning ar att utéver den allmén-
na smittspridningen i samhallet 4r strukturella brister inom dldreomsorgen det
torhallande som har haft storst inverkan pé antalet sjuka och avlidna. Bristerna
har enligt kommissionen inneburit att dldreomsorgen inte hade forutsattningar
att hantera konsekvenserna av pandemin. De anstillda limnades i stor utstrack-
ning ensamma att hantera situationen. De atgirder som sedermera genomfor-
des var enligt kommissionen otillrickliga.

Samtidigt som denna kritik framf6rs skriver kommissionen att det med det
underlag som finns inte gar att bedoma den relativa betydelsen av de olika or-
sakerna till infektions- och dédstalen pa de sirskilda boendena for dldre och
inom hemtjansten. Det saknas ocksd underlag papekas det for att utvardera ett
antal vidtagna atgdrder. For det krivs en mer komplett analys av den allmidnna
smittspridningen och en bedémning av den generella pandemihanteringen.
Kommissionens rapport har fatt en stor uppmarksamhet, men de reservationer
som redovisas for att undvika att dra for langtgaende slutsatser har inte upp-
marksammats pa samma sitt.

Statskontoret En viktig studie och rapport med titeln "Forvaltningsmodel-
len under coronapandemin” har genomférts och publicerats av Statskontoret.
Syftet med rapporten ar att analysera hur egenskaper for den svenska forvalt-
ningsmodellen har tagit sig uttryck i hanteringen av pandemin. Syftet ar ocksa
att analysera hur regeringen och myndigheterna har hanterat utmaningar och
mojligheter som forvaltningsmodellen innebir. Tre egenskaper for den svenska
forvaltningsmodellen édr utgingspunkten for analysen; (1) myndigheterna ir
stora, placerade utanfér Regeringskansliet och lyder under regeringen med ett
langtgiende beslutsmandat, (2) statsforvaltningen ér sektoriserad och specia-
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liserad samt (3) en stor del av férvaltningsuppgifterna ir fordelade till kommu-
nal och regional niva.

I studien beskrivs konsekvenser av en lingtgdende decentralisering och sek-
torisering och hur regeringen i krissituationen beslutat och agerat for att fa till
stand styrning och samordning. Nagra axplock fran de avslutande reflektioner-
na ir f6ljande. Regeringen har fattat manga beslut som péverkat myndigheter-
na. For att dessa beslut ska fa ritt genomslag ar det viktigt framhaller Statskon-
toret att besluten kompletteras med informella kontakter i ordnade former i
syfte att skapa forstdelse for besluten och underlitta genomférande. Statskon-
toret konstaterar att om relationerna mellan regeringen och myndigheter inte
ar vil fungerande i vardagen kommer de inte heller med stor sannolikhet att
vara det i en krissituation.

Problematiken kring for stark sektorisering kan enligt Statskontoret mot-
verkas genom att regeringen ger myndigheterna gemensamma uppdrag och
kraver samarbete eller genom att den ger flera olika myndigheter uppdrag att
belysa samma fraga men ur olika perspektiv. Sidana uppdrag stodjer initiativ
till samverkan. Under pandemin har myndigheter samverkat som f6ljd av upp-
drag fran regeringen men ocksa utifran egna initiativ.

En problematik, enligt Statskontoret, for regeringens styrning under pan-
demin ar ocksd den kommunala sjilvstyrelsen och den omstindigheten att en
stor del av den offentligt finansierade verksamheten faller under regionerna
och kommunerna. Regeringen maste som det uttrycks i utredningen forhalla
sig till den kommunala sjilvstyrelsen. Ett medel for att hantera styrningspro-
blemet ir att myndigheter har fatt i uppdrag att samordna och stédja regioner
och kommuner. Det har ocksa hint att myndigheter har fatt mycket langtgaen-
de uppdrag inom omraden som hor till regioner och kommuner. Statskontoret
konstaterar darfor att den svenska forvaltningsmodellen ger regeringen mojlig-
heter att paverka utvecklingen regionalt och lokalt. Regioner och kommuner
har det operativa ansvaret men kan styras och paverkas via myndigheter. En
tolkning av resonemanget ér att den kommunala sjalvstyrelsen stadfist i reger-
ingsformen dérigenom kan rundas.

I ett avslutande avsnitt i rapporten fors ett resonemang om forvaltnings-
modellens begriplighet. Studien pekar pa att allminheten har svart att forsta
fordelningen av uppgifter och ansvar mellan olika aktérer och nivaer. En sidan
situation kan innebira svarigheter for medborgare att utkrava ansvar och ar sa-
ledes ett betydande demokratiproblem.
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8. Bedomning och
rekommendationer — godkant

men med forbehall

Kapitlet inleds med en redovisning av lirdomar vunna under hindelsen enligt
intervjuade inom VGR. Denna beskrivning utgér en utgangspunkt for bedém-
ningar av hur konsekvenserna av pandemin hanterats. Bedémningen inleds
med att vi aterknyter till de teoretiska resonemang som redovisats i kapitel tre.
Direfter foljer ett resonemang och en bedomning relaterad till tre faser i ut-
vecklingen; den initiala, under och efter. I ett sirskilt avsnitt problematiseras
darefter objektiviteten i de utsagor vi har tagit del av. Kapitlet avslutas med en
uppsittning rekommendationer riktade till regionstyrelsen.

Lardomar - vad aktorerna tar med sig

Pandemin har satt samhallsorganisationen och den regionala organisationen
pa synnerligen svara prov. En oférutsedd hindelse som inledningsvis var myck-
et svar att bedoma omfattningen pa och konsekvenserna av visade sig sederme-
ra inte vara en hindelse som pégick under en kortare och begrinsad period.
Istillet har det visat sig vara en utdragen hindelse med lingsiktiga konsekven-
ser for hela samhillet och med en stor pafrestning pd hilso- och sjukvéirden.
Pandemin 4r inte en hilso- och sjukvérdskris utan en samhillskris inom vilken
de stora problem som hilso- och sjukvirden har att hantera 4r en del. Forvisso
en mycket stor del.

VGR har enligt de bedomningar som aktorerna sjalva gor i upprattade sjalv-
virderingar och vid efterfljande intervjuer hanterat och hanterar krisen val
och efter basta formaga dven om problem finns och har funnits och saker ting
hade kunnat gjorts annorlunda och kanske till och med bittre. Det finns ett an-
tal lirdomar som aktorerna har tagit med sig i den fortsatta hanteringen av pan-
demin och som de uppfattar 4r viktiga nir verksamhet och organisation dtergar
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till mer normal drift dven om normal drift savil kan droja som visa sig vara
nagot helt annat dn det som gillde f6re januari 2020. Det som nistan samtliga
aktorer framhaller dr att de samarbeten och kunskaper och den 6kade forstaelse
for varandra som byggts upp under pandemihanteringen maste virnas, vardas
och utvecklas vidare.

De nya samarbetena som uppkommit 4r inom verksamheter, mellan verk-
samheter inom regionen och med verksamheter utanfér regionen framhalls
det. Det finns saledes en potential till 6kat samarbete i ett normallige savil
inom regionen som mellan regionen och kommunala verksamheter och statli-
ga aktorer. Det giller nu att ta till vara nya relationer och utvecklade arbetssitt
som uppstitt under pandemin. Det finns ocksa en potential framhalls det med
ett utokat samarbete mellan offentliga och privata vardgivare och rehabmot-
tagningar. Ett utvecklat samarbete och forstaelse for varandra handlar om att
nirma sig grundidén med en sammanhallen region dar enskilda organisationer
stravar at samma hall for helhetens basta.

Relaterat till samarbete framhaller ocksa manga den stora betydelsen av
tydliga mandat och prioriteringar fran den politiska organisationen. Ett brett
politiskt stéd under pandemin har inneburit att regionen kunnat l6sa manga
akuta fragor och problem som under normala omstindigheter skulle tagit vil-
digt ling tid att hantera pa ett dndamalsenligt sitt. Betydelsen av fortroende
avser ocksa arbetet inom enheterna. Enligt en av de intervjuade inom en sjuk-
husférvaltning har hanteringen av pandemin inom forvaltningen varit ett typ-
exempel pa hur vil tillitsbaserad styrning kan fungera. Chefer och beslutsfatta-
re i verksamheten har stillts infér problem som de tvingats 16sa direkt, vilket
de ocksa haft mandat och fértroende att gora. Det har fungerat synnerligen val.

En deli det fortroendeskapande och framgangsrika arbetssittet som nimns
av en annan sjukvardsaktor dr kontinuerliga dialoger mellan ledningen och
verksamheten. Ett sadant arbetssitt har gett korta beslutsvigar och mojlighet
till snabba omstllningar dar professionens uppfattningar fatt stor paverkan pa
beslut och édtgirder. Ytterligare synpunkter i sammanhanget ar det stora enga-
gemang och den kraft och kreativitet som lokala ledningar och medarbetare
visat och visar under pandemin. En kommentar frén en av de intervjuade ar
att halso- och sjukvarden ér en spegling av samhillet i stort. Den successiva av-
trubbning som sker som foljd av en langt utdragen handelse och en tilltagande
bristande respekt for rekommendationer frén allminheten i stort, kan ha sin
motsvarighet inom hélso- och sjukvirdsorganisationen i form av en férdndrad
instillning till att fortsatt genomféra extraordinira insatser. En sidan utveck-
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ling med ett avtagande engagemang kan ju ocksa naturligtvis ha sin forklaring i
en reell utmattning hos personal efter ett synnerligen tufft ar.

Vikten av att befista samarbeten och arbetsformer ar ocksa en fraga om att
vara bittre forberedd nista ging en krissituation uppstar vad det nu an kommer
att vara for typ av kris.

Utover att ta vara pa de samarbeten som etablerats och den 6kade kunska-
pen om varandra ska liggas vikten av att genomféra gemensamma Gvningar
for att oka kunskapen om krisberedskap och krisledningsarbete. Det ér viktigt
framhaller en av aktorerna att vara férberedd pa att hantera det oférutsedda. Ett
bekymmer kanske framférallt inledningsvis under hanteringen av pandemin
har varit att den krishanteringsplan som fanns niar pandemin kom var inaktu-
ell, den hade till och med upphort att gilla, och den nya struktur som ersitter
den var inte klar och saledes inte implementerad. Denna har fitt implementeras
efter hand som konsekvenserna av pandemin hanterats. Beskrivningen som an-
vinds dr att “rilsen lagts medan taget gar”.

En lardom ar vikten av ramar for ett gemensamt krisledningsarbete som be-
skriver roller, uppgifter och mandat. Centralt ar att inneborden ska vara kind
och accepterad av alla. Med den utgingspunkten kan sedan 6vningar genom-
toras 6ver hur 6vertagande av beslutsbefogenheter sker i en krissituation. Bety-
delsen av att vara vl forberedd ar alla 6verens om, daremot finns en avvikande
uppfattning angdende att etablera sirskilda organisationer for krishantering.
Det ar battre hivdar en av aktorerna att arbeta med den ordinarie organisatio-
nen och med de chefer som finns som utgadngspunkt och ge dem stod fran stab
och stabschef vid en kris. Att ta in nya personer som kanske saknar beslutsvana
dr inget bra alternativ. Vikten av 6vning tillsammans med andra ér dven vid till-
lampning av ordinarie organisation centralt.

Ett sarskilt problem som nidmns av en av aktorerna som en lirdom ar att
transporter borde ha lyfts frin sektionen for sjukresor till en sirskild organisa-
tion for att ddrigenom fa en bittre samordning av verksamheten. Flera aktorer
vittnar om att det har funnits ett skav inom denna verksamhet. En aterkom-
mande synpunkt avslutningsvis ar betydelsen av att undvika om mojligt ryckig-
hetibeslut. Det skapar en besvirlig situation for medarbetare nar tidigare givna
forutsittningar fran ledningen foriandras. Ryckigheten skapar osikerhet nér det
inte gar att veta vad som giller fran den ena dagen till den andra.

Lirdomar som lyfts fram som viktiga att beakta infor framtiden handlar
emellertid ocksd om rutiner i det dagliga arbetet, dven nir det inte ar ett kris-
lage. Manga ir de beskrivningar av hur digitalisering fatt ett snabbt genomslag.
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Denna utveckling har skett bade i den patientnira kontakten med exempelvis
digitala vardméten och i det administrativa arbetet. Moten och andra kontak-
ter flyttades snabbt 6ver till Skype och Teams. Nya sitt att arrangera méten
beskrivs ocksa. Exempelvis att moten halls dér flera tillits delta som ahorare.
Att beakta dessa nya sitt att arrangera yrkesvardagen pa beskrivs av flera aktorer
som viktigt.

Teori och praktik

Decentralisering och krishantering

VGR:s hantering kan ocksa stillas mot den inneb6rd av en ideal organisation
som beskrevs tidigare. Vi konstaterar att beredskapen inte var tillricklig och
den kapacitet som virusutbrottet fordrade saknades. A andra sidan ir frigan,
som tidigare nimnts, om det ens i den bésta av virldar hade varit mojligt att ti-
digare dn vad fallet blev forsta vad som var pa vig att hinda. Idealet att pa svaga
signaler avge starka reaktioner ar enkelt att uttrycka svarare att tillimpa. Det 4r
ocksd utomordentligt svért att ha tillricklig kapacitet i olika avseenden for att
redan fran start hantera konsekvenserna. Inte desto mindre kommer hindelsen
att innebdra andra stillningstaganden framover kring beredskap och kapacitet.
Pandemin har ocksé tydligt visat pa behovet av en vil fungerande organisation
och modell for sikerhet och beredskap. Den modell som utvecklats under hin-
delsen kommer att vara pa plats nasta ging, vilket dr en viktig omstandighet for
kommande krishantering.

VGR ir en starkt decentraliserad organisation med autonoma enheter. En
ideal organisation forutsitter en god samordning 6ver organisatoriska grinser
och ett gott samarbete mellan aktérer pa olika nivaer. En langtgiende decentra-
lisering far inte innebdra att delarna agerar pa ett sadant sitt att det ar till forfang
for helheten. Hindelsen visar pa betydelsen av den lingtgaende sjalvstindighet
som rader i form av decentraliserade enheters kraft och formaga att fatta beslut
och vidta och édtgirder. Kraften f6ljer av vana och mandat att agera inom givna
ramar. En styrka for en platt och decentraliserad organisation. Hindelsen har
ocksa visat pa brister i den decentraliserade organisationen. Brist pa nodvindig
samordning i en krissituation papekas, liksom den omstindigheten som fram-
kommit att kunskaper om varandras verksamheter saknats. Brist pa samord-
ning forefaller dock i viss utstrickning ha kompenserats av ett gott samarbete
aktorer emellan.
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En himmande egenskap for hantering av kriser kan, samtidigt som centra-
lisering eller snarare regiongemensamma initiativ, beslut och atgirder efter-
fragas, vara risken for att bedomningar och stillningstaganden inte utmanas.
En stark stravan kan utvecklas och finnas av att bekrifta enighet; att konsensus
rader. Nagra exempel pa forekomsten av det som bendmns grupptinkande har
inte noterats. Méjligtvis undrar vi 6ver om den bild som férmedlas av nistan
samtliga aktorer av ett framgangsrikt krishanteringsarbete kan vara ett uttryck
for ett slags uppfattning som i moten av skilda slag successivt bekriftas av alla
och blivit den vedertagna bilden som ingen eller fi avviker ifrin. Den kritik
som finns inom regionen till regionens verksamhet 4r begransad, framférallt ar
det externa aktorer som kritiseras utifran att de inte fullgjort sina uppgifter eller
varit for passiva.

Krishanteringsarbetet forefaller ha préglats av en férmaga till anpassning till
nya omstindigheter och att anvinda de medel som situationen kréver. Hanvis-
ningar till och redovisning av befintliga invanda metoder, “heavy tools”, och till
att s har gor vi for det har vi alltid gjort forekommer inte som férklaringar till
framgangar och motgangar. Férenklade beslutsgangar och lagre krav pa besluts-
underlagen 4r exempel pa anpassning till annorlunda omstindigheter. Fordel-
ningen av arbetsuppgifter mellan akutsjukhusen enligt den modell som togs
fram i samband med svininfluensan ér ett undantag. Denna modell uppfattas av
alla som kommenterat den som framgangsrik i sak.

Ansvar och koordinering i métet med pandemin

Vad giller organisationens indelning i olika ansvarsomraden och relationen
mellan centralisering och decentralisering atervander vi forst till beskrivning-
arna av hur den initiala utvecklingen var. Dir framtrader tva observationer som
beskrivs relativt samstimmigt. Den ena ar att det skedde en snabb lokal mobi-
lisering inom de olika hilso- och sjukvardsférvaltningarna. Den andra ar att re-
gionen som overgripande organisation var langsammare i denna mobilisering,
Utifran det empiriska materialet 4r det svart att peka ut vad som ér férklaringen
till detta. En orsak som lyfts fram 4r att det kan handla om att kris- och bered-
skapsplanen inte var aktuell. En annan och kanske rimligare f6rklaring handlar
om att hélso- och sjukvardsenheter och kanske dé i synnerhet sjukhus, rakar
vara organisationer som ér sarskilt organiserade for att snabbt kunna mota nya
och delvis okidnda situationer. De dr organiserade for att vara resilienta. Det
ar skillnad mellan att vara inom en stab och att vara i utforarledet mitt i verk-
samheten. Att just dessa enheter mobiliseras snabbast forefaller darfér rimligt.

63



8. Bedémning och rekommendationer — godként men med forbehall

Sammantaget fanns det en organisation och en ansvarsférdelning som tillit en
mobilisering av de enheter som ter sig som mest passande och viktiga att mo-
bilisera i forsta ledet.

Avseende den andra dimensionen av organisering, koordinering mellan en-
heter, kan den ocksa behandlas utifran olika organisatoriska nivier. Inom res-
pektive enhet forefaller beredskap och férmaga att koordinera verksamheten
att ha funnits. Problem som maste 6vervinnas handlade bland annat om perso-
nalfragor kopplade till reallokering av personal och att hitta snabba kommuni-
kationssatt. Detta forefaller ha fungerat vil med de sarskilda forutsittningarna
i beaktade. Formégan att agera och mobilisera som avgrinsade ansvarsomra-
den atfoljdes av utmaningar att etablera en vil fungerande koordinering mellan
dessa enheter. Framf6rallt handlar det om problem under de férsta manaderna
och rérde materiel, kommunikation, tillgang till medicin och etablering av ge-
mensamma hygienrutiner. Efterhand indikerar beskrivningarna att denna sam-
ordning fann sina former och uppfattades fungera val.

Sammantaget hade den 6vergripande organiseringen av verksamheten med
relativt autonoma enheter en férméga att svara upp mot den nya kravbild som
aktualiserades. I nista avsnitt nyanserar vi emellertid denna bild nagot.

Konkurrens mellan olika véirden

Samtidigt som vi kan konstatera att organisationen kinnetecknats av resiliens
giller emellertid, vilket beskrevs i teoriavsnittet, att en viktig formaga for orga-
nisationer dr att samtidigt kunna beakta olika mélvirden och hir namndes for-
utom resiliens ocksa effektivitet och rittssikerhet. Samtliga ar viktiga att beak-
ta, men hur det sker ar i stor utstrickning beroende pa den rddande situationen.
Vad giller rittssikerhet gavs specifikt beskrivningar av att detta inte asidosatts.
Oftentlighetsprincip och andra viktiga procedurer har kunnat uppritthéllas.
Vi anser oss inte ha nagot att tillféra i debatten kring brister i journalféringen
kopplat till dldreomsorgen. Vi vander oss istillet till virden kopplade till effek-
tivitet och hir kan ett problematiserande resonemang foras.

Vi kopplade effektivitet till att utfora ordinarie verksamhet pa ett sa resur-
soptimalt sitt som majligt. I underlaget vi beskrivit framgar det att resurser for
produktion av ordinarie planerad véird i manga fall lyckats foras over till andra
vardformer. Beskrivningar ges av digitaliseringssatsningar som slagit vil ut med
exempelvis digitala vardbesok. Detta kan mycket val i framtiden fora med sig
en utveckling av vardproduktionen i den riktningen dven under mer normala
omstandigheter. En iakttagelse som kan problematiseras, vilket ocksd gjordes
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av flera aktorer, handlar om den vard som stillts in, skjutits upp eller som inte
skett pa grund av att vards6kande inte upplevt varden som tillginglig och siker.
Sa kallade ”70-plussare” rekommenderades att halla sig hemma under hela va-
ren och sommaren. Flera resonemang fors i det empiriska materialet kring att
den ordinarie produktionen dragits ned alltf6r drastiskt och i for liten utstrack-
ning anpassats efter de lokala forutsittningarna som radde. Under varen var det
exempelvis flera sjukhus som var mindre ber6rda 4n andra pa grund av den
ojamna smittspridningen inom regionen. Inom ett och samma sjukhus drabba-
des olika delar av verksamheten i olika utstrickning. Sammantaget kunde pro-
duktionen av ordinarie vird i flera fall inda bedrivas i mer normal omfattning,

I tillagg till observationen av en resilient organisation med férmaga att an-
passa sig snabbt till en extrem situation kan saledes liggas en observation om
att anpassningen kanske gick for langt och for snabbt. En problemstillning
handlar darfér om att kunna finna avvigningar och balans mellan olika konkur-
rerande virden.

Bedomning utifran pandemins faser

Den genomf6rda utvirderingen visar att Vistra Gotalandsregionen, baserat
pa en rad olika aktérers, interna och externa, uppfattningar, har hanterat kon-
sekvenserna av pandemin vil. Fortsittningsvis beskrivs i detta avsnitt, under
rubrikerna initialt, under och efter var bedomning av hur konsekvenserna av
pandemin hanterats.

Initialt
En aterkommande uppfattning inom regionen ir att den egna organisationen
och verksamheten var pa tidigt pa banan och mobiliserade sig infor en eskale-
rande kris. Daremot var andra organisationer och verksamheter inte lika snabba
med att vidta atgirder. Hir nimns bland annat inom regionen Koncernkonto-
ret och uppfattningen ér att det borde tagit initiativ och styrt tidigare och tydli-
gare och pekat med hela handen. Det finns saledes uppfattningar om att starten
borde skett snabbare och beredskapen varit battre. Men kanske inte ens med
den bista omvirldsbevakningen och analysen hade det varit méjligt att fanga in
vad som var pa gang. Det ar darfor narmast omojligt utan ingaende jamforande
studier att sikert uttala sig om huruvida krisledningsarbetet startade i tid.
Inledningsvis fanns ett starkt fokus pa akutsjukvarden, som vi beskrivit det,
lokala enheter som mobiliserade snabbt. Det dréjde innan krisen blev definie-
rad som en samhillskris. Det fanns heller inte inledningsvis nagon fungerande

65



8. Bedémning och rekommendationer — godként men med forbehall

modell for krisledning och krishantering, vilket bidrog till en trevande start pa
en mer 6vergripande regionniva. Den gamla var avvecklad och den nya inte im-
plementerad. Ett planerat modellskifte kom att sammanfalla med hanteringen
av pandemin, vilket naturligtvis var olyckligt och blev problematiskt. Succes-
sivt forefaller enhet for sikerhet och beredskap tagit sig in pd arenan och dess
kompetens fatt betydelse i krishanteringen. Frigan dr om nagot dnda hade kun-
nat goras annorlunda for att stirka krisarbetet. Har enheten ritt forutsittningar
for att vara kittet mellan andra enheter och verksamheter i en krissituation av
det genomgripande slag som pandemin ar och har varit? Viar bedomning ér att
fragan behover utredas vidare.

I den initiala fasen noterades ocksa nir moten kom till stind 6ver organisa-
toriska granser en stor okunskap om varandras verksamheter och darfér ocksa
om hur olika verksamheter kan stodja varandra. En egenskap f6r den initiala
fasen var ocksa den oro infor nya arbetsuppgifter som fanns hos personal som
blev forflyttade frin sina ordinarie verksamheter for att bistd i vard av covid-pa-
tienter. En oro som f6r manga 6vergick till att kinna inspiration och tillfredstil-
lelse med att fa nya kunskaper och att med dessa kunskaper kunna bidra till att
hantera en mycket besvirlig situation. En stor och besvirlig fraga inledningsvis
handlade om oklarheter i informationsspridningen inom regionen vad giller
rekommendationer for vardhygien och skyddsutrustning. Har fanns manga oli-
ka aktorer som limnade olika besked och det drojde innan det blev tydligt vad
som skulle gilla. Mycket information limnades men den samlade informatio-
nen holl inte tillrickligt holl kvalitet och var inte tillrackligt precis.

Var samlade bedomning ir att den initiala fasen hanterades vil, men att det
kan finnas anledning att se 6ver den 6vergripande formagan att mobilisera. Att
hilso- och sjukvardens enheter var forst ut i mobiliseringen ar snarast nagot att
dra lirdom av. En mer centraliserad modell for att hantera den initiala fasen 4r
inte sjalvklar. De enskilda iakttagelser vi lyft fram visar pa problem som upp-
stod men som I6sts och dessa iakttagelser 4r viktiga att notera.

Under - en pagdende hdindelse

Efter den initiala fasen och de storningar som fanns under denna fas uppfattas
hiandelsen ha hanterats vil. Den férklaring till detta som manga framf6r 4r helt
enkelt att det finns en hog kompetens och professionalism inom regionen vil-
ket visat sig i krissituationen och krishanteringen. Till detta kommer ett stort
engagemang hos medarbetare och ledningar for att klara uppgifterna. Fantas-
tiska insatser och stort engagemang har gillt fran alla medarbetare papekas det,
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men det finns grinser for vilka arbetsinsatser som kan goras. Det noteras ocksa
att engagemanget var storre under varen jamfort med under hosten.

Nagra utmirkande egenskaper fér VGR som organisation har framtritt som
har inneburit styrkor och svagheter. En sadan egenskap ar den langtgiende
decentraliseringen och den stora sjilvstindighet som giller for forvaltningar,
enheter, bolag och staber. Agerande frin sjilvstindiga aktorer som inte f6ljer
gemensamma riktlinjer irriterar andra och skaver. Vi noterar stora skillnader
vad giller organisationskultur inte bara mellan de olika verksamhetsomrade-
na utan dven inom verksamhetsomraden. Ett exempel ér skillnaden mellan SU
och NU-sjukvarden. SU styrde i hog grad genom de dagliga chefsbreven som
var vil genomarbetade och vilformulerade. NU-sjukvarden skapade rittning i
leden genom att snabbt g upp i stabslige.

Flera talar om att tillitsbaserad styrning i verkligheten har tillimpats under
hindelsen. Det har varit nédvindigt f6r ledningar pa olika nivaer att delegera
vidare och lita pa att verksamheten genomf6rs och det har varit nédvindigt for
lokala ledningar och medarbetare att ta emot delegationen. En kris har saledes
inneburit att det omtalade men svirbegripliga managementidealet tillitsbase-
rad styrning som f6ljd av kritiska handelser har tillimpats i praktiken. Ord har
blivit handling.

Utmairkande for hindelsen har ocksa varit att politiken 6verlamnat till for-
valtningen att hantera konsekvenserna av pandemin. Detta betyder inte att po-
litiken varit franvarande. Tvartom, den har varit tillginglig och informations-
givningen till politiken har varit riklig. P4 samma sitt som ledningarna har visat
medarbetare stort fortroende har politiken visat forvaltningarna och verksam-
heten stort fortroende.

Vi kan ocksa konstatera att samarbetet mellan regionen och kommuner-
na utvecklats under hindelsen. Regionen ir kommunernas region och detta
uttryck har fatt en inneb6rd under hindelsen. Daremot har inte frtroendet
for de statliga aktorer MSB och Socialstyrelsen stirkts under hiandelsen. SKR
anses ddremot ha haft stor betydelse for informationsgivning och samordning
mellan regioner i manga olika fragor.

Var samlade bedomning av hanteringen av hindelsen efter den initiala fa-
sen dr att den kdnnetecknats av att nya rutiner och arbetssitt kommit pé plats.
Overlag ges positiva beskrivningar bade av interna aktorer och externa. En fra-
ga att bira med sig handlar emellertid om hur arbetat med att balansera krisar-
bete och uppritthalla ordinarie produktion kan utvecklas.
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Efter - hantering av det nya normala

Det arlangt ifran "Efter” pandemin. Utvecklingen av smittspridningen har givet
en ny vig under senhdsten och vintern och en stor samhillelig paverkan. Mgj-
ligtvis ser vi ljuset i tunneln till f6ljd av vaccinering, fler immuna och en bittre
arstid dar viruset inte sprids lika litt. Det finns dndéd anledning att fundera 6ver
vilka de lingsiktiga effekterna kan vara och hur lirdomar ska tas tillvara, dels i
vardagen, dels vid hantering av kommande kriser. Utvecklingen har for VGR
under hiandelsen, som foljd av 6kade kunskaper om varandra och insikten om
mojligheter till samarbete, inneburit att steg tagits mot att vara en region. Detta
efter drygt 20 ér tillsammans. Det dr mer regiontinkande idag 4n nagonsin,
framhalls det. En friga som maste stillas ar hur insikter om betydelsen av sam-
arbete 6ver granserna ska tas till vara. Det handlar ocksa om hur det forbittrade
samarbetet med regionens kommuner ska tas tillvara och utvecklas.

Viss oro ar kanske befogad: har alla skygglapparna pa?

Vi har ovan redovisat en belysning och bedémning av regionens formaga att
hantera den pandemi som allt jamt rasar. Overlag har vi métt positiva beskriv-
ningar och berittelser om god kapacitet och ett framgangsrikt arbete. Var 6ver-
gripande slutsats har ocksé varit att den 6vergripande organisationen inom
regionen haft forméga att mota utmaningen. En viss oro infinner sig dock just
mot bakgrund av alla de positiva beskrivningarna. I teorikapitlet beskrevs vik-
ten av att plocka bort “skygglapparna” som en grund for larande och risker med
att alla haller med varandra och undviker att ifragasitta och redovisa invind-
ningar. Finns det anledning att inta en mer kritisk hallning till beskrivningar
och tolkningar?

Vimenar att det gar att peka pa forhéllanden och saker som borde mana till
ett kritiskt forhallningssitt, detta bade pa nationell och pé regional niva. Tit-
tar vi p4 pandemihanteringen 6vergripande kan vi konstatera att vi har sett en
omfattande smittspridning i samhillet, i bade en forsta och en andra vag. Inte
minst den uppenbara risken for en omfattande andra vag forefaller ha under-
skattats i stor utstrackning. Vi har ocksa sett minga ildre ga bort, inte minst
pa véra dldreboenden. Vinder vi blicken mot férhallanden i regionen avspeg-
lar de observationerna pa det nationella planet. Men vi noterar ocksa lokala
iakttagelser om en vardhygien som ir otydligt organiserad, bristande hygien i
icke-patientnira kontakter, en avsaknad av kris- och beredskapsplan och oklara
kommunikationskanaler. Att det finns saker att diskutera forefaller rimligt och
viktigt.
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Den nationella retoriken frin olika instanser ssmmanfaller med den vi métt
inom regionen och dr nist intill alla forefaller vara positiva till sina egna insat-
ser och kanske mojligen nagot kritiska till andras. Sarskilt stark kritik forefaller
det inte handla om i nagot fall. Vi menar inte att detta visar en sirskild of6rma-
ga i VGR att se problem och brister i samhillsorganisationen vid en pandemi.
Vi kdnner en viss oro dver att centrala fragestillningar om ansvarsforhéllanden
och relationer riskerar att forbli outredda om ingen ser dem som problematiska
och angeldgna att hantera. Vi befarar att farhagan om att skygglapparna ar pa
kan vara befogad.

Rekommendationer

Vi avslutar detta kapitlet med en uppsittning rekommendationer som faller ut
naturligt som konsekvens av tidigare beskrivningar och den bedémning vi gjort
av hur VGR har hanterat pandemin.

« Centralt for hantering av en kris 4r en etablerad, férankrad och
vil fungerande plan for sikerhet och beredskap. Krishantering
handlar ocksd om att snabbt finga signaler om att en extraor-
dindr hindelse 4r i upprinnelse eller eskalerar och kraver beslut
och atgirder. Olyckliga omstindigheter och tajming gjorde att
den nya ordningen for krisledning inom VGR inte var pa plats
nir pandemin brét ut, men dalig tajming ar kanske inte hela for-
klaringen till en trevande start i krisarbetet fran centralt hall. Vi
menar att enhet f6r sikerhet och beredskap, som &r ansvarig for
krissamordning och for att signalera att en samhillskris befaras
befinner sig pa fel organisatorisk niva. Regionen bor 6vervaga
den organisatoriska placeringen i syfte att sikra att frigor om si-
kerhet och beredskap naturligt och konsekvent uppmarksammas
i koncernledningen.

 Det krivs utbildning och 6vning i krishantering och det krévs att
koncernledningen gar fére med gott exempel. Den nya vardagen
ar férhoppningsvis snart hir och fragor om tillginglighet, resur-
ser och prioriteringar kommer att dominera debatten. Men det
ar inte tillfalle att tona ned betydelsen av att vara forberedd for
nasta ovantade kris, vad den nu dn kommer att handla om. Har
har enhet for sikerhet och beredskap stor betydelse for att stodja
och en organisatorisk placering nira koncernledningen stirker.
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Ett viktigt papekande ér att krisévningar maéste innefatta hur
kommunikation sker i en krissituation.

Samarbetet har fungerat bittre 4n samordningen. Brister i till-
lampning av formella regler och rutiner har kompenserats av
engagemang, vilja att géra bra och samarbeta horisontellt och
vertikalt. Informella nitverk har haft stor betydelse f6r krishan-
teringen. En stark rekommendation ér att skyndsamt se till att vl
fungerande nitverk formaliseras och stirker organisationen savil
ivardagen som i krissituationer. Samarbeten som etablerats kring
IVA-platser, likemedel och vardhygien ér viktiga att lira av.
Samarbetet och nitverken har fort enheter samman. Regionan-
dan har stirkts. Regiongemensam hantering efterfrigas av manga
for att sikra enhetlighet och ¢kad kvalitet. Regionen har ocksa
agerat pd ett sitt som stérkt relationerna med kommunerna och
dven Liansstyrelsen som regional aktér. Rekommendationen ar
att se till att den anda av tillhorighet som skapats bekriftas och
utgdr bas for att bygga vidare pd och hantera de, sikert redan kin-
da, skav som finns inom organisationen som ocksa blivit tydliga
under pandemin. Fokusera pa helhetsperspektivet och bjud in
fridkarna och de som vill "paddla i en egen kanot”

Ett verktyg i arbetet med att forstirka regionen ar den digitala
vana som alla, saval politiker som tjinstemin, fatt under pande-
min. I fortsittningen kan alla vara med utan att resa runt i var
avlanga region. Resorna till Vinersborg och Géteborg f6r savil
politiker som tjanstemén kan begrinsas till nir fysiska méten
inte med tillracklig god kvalitet kan vixlas till och genomféras
som digitala méten.

Tillitsbaserad styrning och ledning ar och har fér ménga offent-
liga organisationer varit ett managementideal under det senaste
halva decenniet lite drygt. Som alltid ar det latt att formulera ide-
al, det dr svérare att implementera och tillimpa i praktiken. Un-
der pandemin har oberoende av styrmodeller och konstruerade
ideal en tillitsbaserad styrning tillimpats inom manga verksam-
heter. Situationen har krivt att ledningar pé olika nivaer 6verlam-
nat till medarbetare att fatta beslut och ta ansvar och darigenom
har besvirliga situationer kunnat hanteras. En rekommendation
dratt nu ta tillvara de positiva erfarenheter som gjorts for att se pa
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vilket sitt dessa kan paverka formerna for férdelning och uppfélj-
ning av ansvar for verksamhet och ekonomi.

« Det finns verksamheter som inte har fungerat optimalt under
pandemin dir organisation, uppgiftsférdelning och ansvar bor
ses Over. Ett sidant exempel dr organisationen for sjukresor. Det
finns exempel pé fragor som hanterats olika av olika delar av re-
gionen. Hir maste klargéras fran ledningen vad som giller och
regiongemensamma rekommendationer och regler tillimpas.
Organiseringen av vardhygien bor provas for att undvika upprep-
ningar av det som hinde under pandemins initiala fas.

Vi 6verlimnar hirmed till regionstyrelsen i VGR ovanstiende resonemang,
6verviganden och rekommendationer for vidarehantering och precisering. Vi
vill avslutningsvis understryka att bedomningen "Godkant men med forbe-
hall” inte ar grund for forndjsamhet och att avsta fran forandring.
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9. Den svenska
forvaltningsmodellens nivaer,

styrkor och svagheter

Den svenska forvaltningsmodellens utgangspunkt 4r den forsta paragrafen i
regeringsformen som stadfister att all offentlig makt utgir fran folket. Folk-
styret ska enligt andra paragrafen i regeringsformen forverkligas genom ett
parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjilvstyrelse. I den andra
paragrafen laggs siledes den kommunala sjilvstyrelsen fast som en grundbult
i den svenska forvaltningsmodellen. Regioner och kommuner ér utférare av
all offentlig verksamhet undantaget verksamheter som syftar till skydda med-
borgarna (nattviktarstat) och hogre utbildning och forskning. Ett stort ansvar
faller saledes pa regioner och kommuner att i vardagen genomféra en effektiv
verksamhet och tillse att beslut om verksamhetens uppdrag och resurser fattas
i demokratisk ordning. Regioner har ett ansvar for att sikra den representativa
demokratin men ocksa for att tillhandahalla offentligt finansierad verksamhet
effektivt och med god kvalitet. I den kommunala och regionala vardagen pro-
vas kontinuerligt kvaliteten pd den bedrivna verksamheten och huruvida den
organisation som genomfor verksamheten ér effektiv. I en krissituation prévas
organisationens férmaga skarpt, bade vad avser hanteringen av den situation
som uppkommit och férmégan att uppritthélla niva och kvalitet pa den ordi-
narie verksamheten. Fungerar inte organisationen tillfredsstillande i vardagen
kan det antas att den inte heller fungerar i en krissituation och vice versa.

Med utgangspunkt fran utvirderingen av VGR kan konstateras att mellan-
nivan, det vill siga regionen, i svensk forvaltningsorganisation hanterat pan-
demin pé ett mer an tillfredstdllande sitt inom ramen for den kommunala
sjalvstyrelsen. Ett antal dilemman har emellertid framtritt som innebar att po-
tentialen for kvalitet och effektivitet inom en langtgiende sjilvstindighet och
en representativ demokrati inte fullt ut nas. Dilemmana finns inom regionorga-
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nisationen, nedat i forhallande till kommuner och uppat i forhallande till den
nationella nivén.

Inom

Regionen bedriver en mycket omfattande och mangfacetterad verksamhet. Den
genomforda utvirderingen har uppdagat okunskaper inom organisationen om
varandras verksamheter. Organisationen ir starkt sektoriserad, samordningen
brister och samarbete Gver organisatoriska grianser ér eller har varit begrinsat.
Har avses da samarbete 6ver verksamhetsgrinser, sasom till exempel mellan
hilso- och sjukvarden och regional utveckling och kulturutveckling. Har finns
en potential for férbattringar som blivit synlig vid krishanteringen. Det saknas
kunskaper om varandra och dérigenom brist pa forstaelse och naturligtvis ock-
s ett tillstand ddr varandras kompetenser inte tas tillvara.

Det finns ocksa en redovisad problematik inom hilso- och sjukvarden i den
dominerande roll som universitetssjukhuset SU har dels i forhallande till regi-
onledningen, dels i forhallande till de 6vriga sjukhusen. SU ér svarstyrt med en
hog egen kompetens och kapacitet for att gora egna bedomningar av tillstind
och utveckling, vilket forsvéarar ur ett helhetsperspektiv. SU:s agerande under
pandemin har inneburit irritation inom andra sjukhusférvaltningar, det skaver.
Det finns stora skillnader vad giller organisationskultur inte bara mellan verk-
samhetsomraden utan dven inom verksamhetsomraden. Ett rimligt antagande
ar att fenomenet med ett alltfér dominerande sjukhus ar generell for regioner
med universitetssjukhus.

Hur styrning av hilso- och sjukvarden ska utovas 4r ett nirmast evigt pro-
blem. Hanteringen av pandemin har varit framgangsrik med extraordindra in-
satser, men pandemin har ocksa pekat pa behov av férbittrad samordning inom
hilso- och sjukvardsorganisationen. Detta dr kint och kanske dags att gora
nagot at. Det fanns ocksa som péapekats en stor okunskap inledningsvis inom
VGR om varandras verksamheter och hur olika verksamheter skulle kunna
stodja varandra. Utvecklingen gar mot en region, som f6ljd av 6kade kunskaper
om varandra och insikten om mojligheter med samarbete.

VGR liksom andra storre regioner inrymmer en mycket omfattande verk-
samhet och dr synnerligen resursrika personellt och ekonomiskt, vilket inte
innebir att inte prioriteringar behover goras och att tillstindet kapacitetsmas-
sigt och resursmissigt kan uppfattas vara anstrangt. Men resursrikedom, medel
och kompetens, innebidr mojligheter att vara drivande och ta stort ansvar for
samhaillsutvecklingen. Det maste tas tillvara och det kriver 6kad samordning
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och 6kat samarbete 6ver alla tinkbara grianser. Det handlar hir om, for att ater-
knyta till tidigare redovisade resonemang, att etablera formella institutioner
som stodjer, men ocksa om att utveckla informella institutioner som bygger pa
samarbete, 0msesidighet och respekt.

Nedat

Regionen dr kommunernas region. Sa ar det sagt. VGR:s hantering av pande-
min far genomgaende ett gott betyg av kommunerna. Samordning och sam-
arbete etablerades via Vastkom och i andra kontakter utanfér den ordningen
uppfattar kommunerna ocksd att samarbetet har fungerat vil. Ett bekymmer
som framkommit och som framférallt papekades av foretradare for Lansstyrel-
sen dr det stora antalet kommuner i regionen och spannet storleksmassigt frin
Dals Ed till Géteborg. De olika forutsittningarna har ocksd patalats av andra
aktorer. Det stora antalet kommuner skapar bekymmer bland annat ur infor-
mationssynpunkt, savil insamling av information som spridning och aterkopp-
ling av information. Fragan som vicks dr om regionen ér for stor eller om det ar
kommunerna som ar for sma. Fragan utreds ju stindigt av regering och riksdag
utan att nagra beslut om f6érindringar av vare sig region- eller kommunstruk-
turen fattas. Utgangspunkten f6r utredningarna ar i bada fallen stérre och firre
regioner och kommuner.

Givet den rddande ordningen med 21 regioner blir en berittigad friga om
det inte ar dags att g fran utredning till handling och genomféra kommunsam-
manslagningar for att darigenom etablera en mer effektiv forvaltningsmodell.
Ansvarskommitténs bedomning f6r drygt tio ar sedan star sig. For att hantera
samhalleliga problem behévs kommuner med utvecklingskraft och det ar svart
att uppritthalla for kommuner som krymper och underlaget for att genomfora
en mangfacetterad verksamhet minskar. Utvirderingen av krishanteringen har
pekat pa fordelar med firre och stérre kommuner. Argumentet mot, som f6-
rekommer i sammanhanget, att en sammanslagning skulle innebara forsvagad
demokrati eftersom antalet politiska uppdrag skulle minska 4r svagt. Det kan
inte vara antalet ersatta uppdrag som dr matt pA demokrati utan det ér eller bor-
de vara kvaliteten p& uppdragen och hur de utévas som ar avgorande. Det kan
ju forhalla sig s att en 6kad konkurrens om uppdragen, vilket ir effekten av ett
minskat utbud, skulle kunna innebira en 6kad kvalitet. Detta ir en kanske en
standpunkt som édr opassande, men som maste framféras i detta ssammanhang,
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Uppat

En aterkommande uppfattning inom regionen ar som tidigare naimnts att FHM
har varit informativ och stédjande i arbetet med att hantera pandemin. Kon-
takterna har varit frekventa inte minst med medarbetare inom Avdelningen fér
smittskydd och hilsoskydd. Aven SKR:s insatser for informationsspridning
och samordning framhalls som positiva. Daremot finns invindningar och kritik
mot savil Socialstyrelsen som MSB och deras agerande eller brist pa ageran-
de under den pagiende pandemin. Aven andra aktérer uttrycker kritik mot de
bada myndigheterna. For MSB anvinds uttrycket av en de intervjuade aktorer-
na “kraftfullt avvaktande” for att beskriva insatserna. Aven Socialdepartemen-
tet far kritik for bristande beslutskapacitet.

Det hir 4r inte tillfallet och platsen for att utvirdera andra an VGR och vi
har inte heller data for detta, men vi har utsagor i sjalvvirderingar och i inter-
vjuer som tydligt visar pa bristande fortroende for varandra inom den samlade
samhillsorganisationen, vilket 4r allvarligt i sig. Vi har ocksa férvanande utsa-
gor som lite fortackt och dunkelt, men dndj, ser problem med den langtgiende
grundlagsstadgade kommunala sjilvstyrelsen som rader. Ett rimligt antagande
ir som tidigare pekats pd att om inte relationer kan upprittas och fungera i en
krissituation sa fungerar de inte bra i vardagen heller, och brister i vardagen
innebir att formdgan att plétsligt och tillsammans hantera en ovintad kris inte
ar tillfredsstallande.

En extern aktor dr IVO. Det finns uppfattningar inom regionen att I6pan-
de avstimningar med IVO under hindelsen har fungerat vil, myndigheten har
varit lyhord, men det finns ocksa uppfattningar bland de intervjuade att IVO:s
rapport och kritik av dldreomsorgen bade var osaklig och on6dig. Kvaliteten pa
rapporten har mycket i 6vrigt att 6nska och det dr anmérkningsvért hur besluts-
fattare och media okritiskt refererat till rapporten och dragit slutsatser utan att
de granskande forst har fatt komma till tals och ge sin syn pa saken. Samma
okritiska behandling gillde av Coronakommissionens forsta delbetinkande.

Huruvida tidpunkten fér tillsynen var illa vald har vi ingen uppfattning om
men synpunkten att rapporten syftade till att profilera verksamheten och visa
upp sig dr uppseendevickande. Det var helt enkelt fel valt tillfille for att profi-
lera sin granskningsverksamhet. Ett misstroende mot IVO maste tas pa allvar.
En annan aterkommande synpunkt som inte bara ber6r IVO ir att foretrada-
re for de statliga myndigheterna helt enkelt inte vet hur hilso- och sjukvard
och vird och omsorg bedrivs ute i regioner och kommuner. Ritt eller fel sa 4r
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uppfattningen och bedémningen av centrala myndigheters kunskaper om den
verksamhet de har att bedoma anmarkningsvird och maste uppmiérksammas.
IVO-rapporterna pekar pa strukturella svagheter som varit kinda linge
inom dldreomsorgen och det forelag inte nagra som helst mojligheter att bok-
stavligt talat 6ver en natt sikra kontinuitet och ritt kompetensniva for att han-
tera konsekvenserna av pandemin och begrinsa smittspridningen. Det som
intréffat dr en tragedi, som ytterst har sin forklaring i att den grupp och den
verksamhet som drabbats dels saknat starkare professionella foretridare, dels
starka foretradare for omsorgstagarna. I det politiska mantrat sedan 6ver 20 ar
tillbaka “satsning pa vard, skola och omsorg” har akut- och sjukhusvard, sko-
la och barnomsorg prioriterats. Dér har starka foretradare funnits som édldre-
omsorgen saknat och majligheter till politiska podnger genom satsningar pa
dessa omraden har utnyttjats. De édldre har fatt vinta, tyvirr kommer insatserna

for de drabbade for sent
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Bilaga 1. Brev till nyckelaktorer

inom Vastra Gotalandsregionen

200923

Till ansvariga for ssa mmanstallning av sjalvvarderingar i
utvarderingen av regionens hantering av coronapandemin
Kommunforskning i Vistsverige har fatt i uppdrag att utvardera regionens han-
tering av coronapandemin. Syftet med utvirderingen ar att beskriva och klar-
gora hur olika delar av den regionala organisationen och verksamheten klarat
att hantera den samhillskris som 4r och har varit en effekt av spridningen av
virussjukdomen covid-19. Utvirderingen ska ge en samlad bild av det bedrivna
arbetet och utgora underlag for tolkningar, analyser och férandringar.

En utvirderingsgrupp har satts samman bestdende av Ann Stokland och
Ann-Marie Schaffrath frin regionen och Bengt Johansson, Gustaf Kastberg
och Bjorn Brorstrom verksamma vid Kommunforskning i Vastsverige. Den hu-
vudsakliga metoden for utvirderingen ar sjalvvarderingar. Elva utvalda nyck-
elaktdrer (se nedan) ombeds inkomma med skriftliga sjilvvirderingar. Dessa
sjalvvirderingar ligger till grund for tolkningar och analyser av utvirderings-
gruppen. Det skriftliga materialet kompletteras ocksd med ett mote med var
och en av nyckelaktorerna dar kompletterande fragor kan stillas och mer infor-
mation lamnas. Efter genomgangar av sjilvvirderingar och resultatet av motena
foljer intervjuer med intressenter utanfor regionen i syfte att fa externa aktorers
uppfattningar om regionens arbete. Direfter f6ljer arbetet med att gora en sam-
lad bedémning av regionens hantering av coronapandemin och férfattande av
slutrapport som ska limnas till regionstyrelsen for behandling pd méte i mars
2021.

Nedan redovisas de omraden som giller for sjalvvirderingen och de fragor
som ska besvaras. Fragorna ar insorterade under sex omraden. For att underlitta
framtagning av sammanstillningar, bearbetningar och analyser ser vi girna att
ni foljer anvisningen i redovisning av svaren. Omfattningen pa sjilvviarderingen
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dr maximalt 10 000 ord. Vi har valt att ge alla nyckelaktorer samma anvisning,
vilket kan innebira att vissa begrepp kan uppfattas vara oklara eller missvisande
och vissa fragor svara att besvara. Om detta ir fallet sa kommentera garna detta
i sjalvvirderingen. Vi 6nskar ha sjilvvirderingen senast den sjitte november. I
vecka 47 - 49 kommer de ovan nimnda métena att genomféras. For att kunna
fora en god dialog ér antalet medverkande fran nyckelakt6rerna vid dessa be-
gransat till hogst fem personer. Forslag till tider f6r métena kommer inom kort.

Sjalvvirderingen skickas till Bjérn Brorstrom, ordférande i utvirderings-
gruppen, till nedan angiven mailadress. Fragor med anledning av sjilvvirde-
ringen besvaras av Bjorn Brorstrom.

Med vinlig hélsning
Bjorn Brorstrom

bbrorstrom@gmail.com
0733-980088
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framtagning av sjalvvardering

Bilaga 2. Anvisning for

A. Inledning - den 6vergripande bilden

Hur uppfattar ni att regionen totalt sett har hanterat konsekven-
serna av coronapandemin ur perspektiven medborgare, brukare
och medarbetare? Beskriv 6versiktligt och ge exempel pa styrkor
och svagheter i det arbete som bedrivits.

Vilken organisatorisk beredskap och kapacitet fanns inlednings-
vis for att méta den uppkomna situationen?

B. Beslut, atgarder och kritiska moment inom verksamheten

Hur uppfattar ni att er verksamhet totalt sett har hanterat kon-
sekvenserna av coronapandemin ur perspektiven medborgare,
brukare och medarbetare? Beskriv dversiktligt och ge exempel
pa styrkor och svagheter i det arbete som bedrivits.

Vilken organisatorisk beredskap och kapacitet fanns inlednings-
vis for att méta den uppkomna situationen?

Vilka beslut fattades och vilka atgarder vidtogs inom er verksam-
het ndr det stod klart att en allmén smittspridning forelag?
Beskriv vilka de kritiska momenten och frigorna varit under pe-
rioden fran forsta beslut/atgird fram till idag och hur dessa kri-
tiska moment och fragor har hanterats.

Har tillrickliga kunskaper och resurser funnits for att hantera
akuta problem av skilda slag?

Har offentlighetsprincipen kunnat uppritthéllas?
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C. Samarbete och samordning

Hur har samarbetet mellan organisatoriska enheter inom regio-
nen fungerat under pandemin?

Hur har samordningen mellan organisatoriska enheter inom re-
gionen fungerat under pandemin?

Hur har styrning utévats for att 4stadkomma nédvindig samord-
ning? Har styrningen varit indamalsenlig och berittigad?

D. Forutsattningar och beslut

Hur har samspelet mellan politik och administration fungerat?
Vilka forutsittningar och beslut har underlittat for att genomfora
viktiga dtgidrder i syfte att hantera konsekvenserna av pandemin?
Vilka férutsittningar och beslut eller uteblivna beslut har forsva-
rat att hantera konsekvenserna av pandemin?

Vilka har varit de eventuella formella hindren f6r en dndamalsen-
lig hantering?

Vilka har varit de informella hindren f6r en dandamalsenlig han-
tering?

E. Andra aktorer
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Vilka dr och har varit de mest viktiga aktorerna i sammanhanget
som finns utanfor regionorganisationen?

Hur har samordningen och samarbetet med dessa aktorer fung-
erat?

Vad har varit stédjande och vad har hindrat en dndamalsenlig
samordning och ett dndamalsenligt samarbete 6ver grinserna?
Vilka dr mojligheterna och svarigheterna i den uppgiftsfordel-
ning som rader mellan olika aktorer?

Hur har kommunikationen med externa aktorer sisom foretri-
dare for media fungerat?
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F. Lardomar och framtid

o Vilka ir de frimsta lirdomarna s hir langt, dels ur ett 6vergri-
pande perspektiv dels for den egna verksamheten, att ta med sig
infor det fortsatta arbetet?

« Vilken dr de frimsta lirdomarna s hir langt, dels ur ett 6vergri-
pande perspektiv dels for den egna verksamheten, att ta med sig
infér en eventuell ny oforutsebar samhallskris?
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Bilaga 3. Forteckning dver
nyckelaktdrer inom Vastra

Gotalandsregionen

De 16 utvalda nyckelaktorerna ar:

Koncernavdelningen drende och kansli och sirskilt Enhet for sakerhet och be-
redskap

Koncernstab hilso- och sjukvard

Koncernstab kommunikation och externa relationer
Koncernstab regional utveckling

Koncernavdelning Kultur

Koncernstab inkdp

VGRIT

Smittskydd Vistra Gotaland

Regionhilsan

Regionservice

Skaraborgs sjukhus

NU-sjukvarden

Sahlgrenska Universitetssjukhuset

Nirhalsan

Visttrafik AB

Turistradet Vistsverige

Utover dessa 16 utvalda nyckelaktorer har sjalvvirderingar inkommit fran Re-
gionhilsan, Halsan och Stressmedicin och Goteborgs Symfoniker AB. Dessa
sjalvvirderingar har ingatt pa likvirdigt sitt i underlaget for beskrivning och
tolkning, diremot har inga intervjuer inom dessa enheter genomforts. For
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Bilaga 3. Forteckning 6ver nyckelaktorer inom Vastra Goétalandsregionen

Smittskydd giller att nagon sjilvvirdering inte sammanstilldes, men en inga-
ende och informativ intervju genomférdes med foretriadare for verksamheten.
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Bilaga 4. Forteckning dver

intervjuade externa aktorer

Foretradare for foljande myndigheter har intervjuats.

Folkhilsomyndigheten
Liansstyrelsen Vistra Gotaland
Myndigheten for kris och beredskap
Socialstyrelsen

Alingsis kommun
Boras stad

Goteborgs stad
Stenungsunds kommun
Stromstads kommun
Toreboda kommun

Intervju har ocksd genomférts med foretradare f6r Sveriges Kommuner och
Regioner.
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Bilaga 5. Intervjumallar

Intervjuerna har priglats av stor flexibilitet och dialog och inte f6ljt den ordning
som redovisas i mallarna. Intervjumallarna har varit ett stod vid intervjuerna for
att sakra att vasentliga fragor behandlas.

Vastra Gotalandsregionen

« Ardetnagot som ni inledningsvis vill tilligga som vi inte ticktin i
vara fragor och som ni darfor inte framfort i era svar?

« Vad hade ni sjilva kunnat gora bittre ur olika perspektiv om ni
tittar tillbaka frin nu till januari/februari? Ar det nagot som ni sér-
skilt uppfattar att ni skulle kunna gjort annorlunda?

 Finns det nigon del i samordningen mellan aktorer eller nagot
samarbete aktorer emellan som hade kunnat vara battre under
den gingna processen?

« Vihar nu en andra vag i spridningen av Covid 19. Hur val forbe-
redda var ni for en ny besvirlig situation och ar ni férberedda infor
en fortsatt eventuell eskalering?

« Hur vil rustade 4r ni nu for att méta andra slag av oférvintade
kriser och katastrofer?

«  Hur har tillgingen till personella, ekonomiska och materiella re-
surser varit? Vilka kan de lingsiktiga effekterna vara av de pafrest-
ningar som ar och varit under &ret?

o Hur har politikernas inflytande och ansvar virnats under pande-
min?

Kommuner

o Vad har varit sarskilt problematiskt att hantera sedan pandemiut-
brottet i januari/februari ur kommunens perspektiv?
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« Vilken organisatorisk och verksamhetsmissig beredskap och ka-
pacitet fanns inledningsvis inom din kommun f6r att méta coro-
napandemin?

« Vad hade ni kunnat géra bittre fran januari/februari fram till idag?

« Vilka forutsittningar och vilka eventuella beslut har underlittat
respektive forsvarat for att genomfora viktiga atgirder i syfte att
hantera konsekvenserna av pandemin?

o Vilken roll har politiken och politikerna spelat i krishanteringen?

« Hur har kommunikationen med externa aktorer sasom foretrada-
re for media fungerat?

« Hur uppfattar du att Vistra Gotalandsregionen (VGR) totalt sett
har hanterat konsekvenserna av coronapandemin ur perspektiven
medborgare och anvindare? Beskriv dversiktligt och ge exempel
pa styrkor och svagheter i det arbete som bedrivits.

« Vilka ar mojligheterna och svarigheterna i den uppgiftsfordelning
som rader inom samhillsorganisationen och da sirskilt mellan
VGR och kommunerna?

o Vad har varit stodjande och vad har hindrat en dndamalsenlig
samordning och ett dndamalsenligt samarbete mellan VGR och
kommunerna?

« Hur har VGRs ansvar och atagande gentemot linets kommuner
i samverkan om vard- och omsorgsfragor hanterats och uppritt-
hallits?

« Hur har VGRS roll for smittskyddsfragor hanterats?

 Hur har samarbetet inom kollektivtrafiken fungerat?

 Hur har VGRs roll rérande regional utveckling, kultur och turism
fungerat?

o Vilka dr de frimsta lirdomarna s hir langt, dels ut ett 6vergri-
pande samhillsperspektiv, dels for kommunen att ta med sig i det
fortsatta arbetet?/Vilka ar de viktiga lirdomarna och erfarenhet-
erna nu under den andra vagen fran varens krisarbete?

Myndigheter och Sveriges Kommuner och Regioner

o Vad har varit sirskilt problematiskt att hantera sedan pandemiut-
brottet i januari/februari ur myndighetens perspektiv?
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Vilken organisatorisk och verksamhetsmissig beredskap och ka-
pacitet fanns inledningsvis inom din myndighet for att méta coro-
napandemin?

Vad hade ni som myndighet kunnat gora battre?

Vilka dr mojligheterna och svarigheterna i den uppgiftsfordelning
som rader mellan regering, myndigheter, regioner och kommu-
ner?

Vilka forutsittningar och vilka eventuella beslut har underlittat
respektive forsvarat for att genomfora viktiga atgarder i syfte att
hantera konsekvenserna av pandemin?

Hur har styrning ut6vats for att astadkomma nédvindig samord-
ning? Har styrningen varit dndamélsenlig och berittigad?

Hur har kommunikationen med externa aktorer sasom foretrada-
re for media fungerat?

Hur uppfattar du att Vistra Gotalandsregionen totalt sett har han-
terat konsekvenserna av coronapandemin ur perspektiven med-
borgare och anvindare? Beskriv 6versiktligt och ge exempel pa
styrkor och svagheter i det arbete som bedrivits.

Vilka dr de fraimsta lirdomarna s& hir langt, dels ur ett 6vergripan-
de sambhillsperspektiv, dels for myndigheten att ta med sig i det
fortsatta arbetet? /Vilka ar de viktiga lirdomarna och erfarenhet-
erna fran varens krisarbete nu under den andra vagen?
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Kommunforskning i Vastsverige, KFi, dr en organi-
sation som bedriver forskning inom omradet ekonomi
och organisation i kommuner och regioner.

Verksamheten utgar ifran ett samarbetsavtal mellan
kommuner och regioner samt universitet och hgsko-
lor i Vastsverige. Syftet med samarbetsavtalet &r att ini-
tiera forskning inom det ndmnda omradet och darmed
bidra till att skapa en stark forskningsmiljo

A

KommunForskning
i Vastsverige

c/o Goteborgs universitet
Box 665
405 30 Goteborg

Tel 031-786 59 00
E-post kfi@kfi.se
www.kfi.se
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