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1 Bakgrund

| februari 2022 togs merparten av de restriktioner som tillampats till féljd av Corona-
pandemin bort i Sverige. Vid den tiden hade da stora delar av varlden delat upplevelsen av
att hantera en samhallssmitta som ingen, initialt, visste ndgot om.

Flera lander stangde skolor, inférde stranga utegangsforbud och begransade manniskors
levhadsutrymme markant, allt i akt och mening att radda liv och férhindra ytterligare
smittspridning. Sverige valde som bekant en annan strategi som syftade till att minska
smitta, men samtidigt halla i gang landet. Strategin var langt ifrdn okontroversiell och
debatten var periodvis mycket hdg om att aven vi skulle “stdnga ned”. Exempelvis skrev
Peter Wolodarski i Dagens Nyheter den 13 mars 2020: "Stang ned Sverige for att skydda
Sverige”.!

Strategin att minska smitta, men samtidigt halla i gang landet gallde aven
utbildningsverksamheten med undantag fér gymnasieskolor och eftergymnasial utbildning.
Dar regeringen 18 mars 2020 fattade beslut om att gymnasieskolor och eftergymnasial
utbildning skulle 6verga till fiarrundervisning. Samtidigt gjordes bedomningen att en
stangning av for- och grundskola skulle innebara omfattande utmaningar fér ambitionen att
halla samhallet 6ppet.

Gavle kommun har tidigare genom externt konsultstod och utifran ett
kommunstyrelseperspektiv utvarderat hanteringen av de behov som uppkom relaterat
Covid-19 pandemin. Vid denna tidigare utvardering har samspelet mellan néamnden och
sektorledning fér Utbildning belysts. Komplexiteten i att hantera situationer som uppkommit
till foljd av att en samhallsmitta brét ut har beskrivits och sektorns agerande i att forhalla sig
till Folkhéalsomyndigheten (FHM), Smittskyddets och de regionala inriktningsbesluten.

1.1 Uppdrag

Med ambition om en fordjupad forstaelse for hur forutsattningar att hantera krisen sett ut for
namnden, organisationen och dess verksamheter har sektor Utbildning Gavle upphandlat
Public Partner att genomfoéra en utvardering. Som ska belysa:

e Hur krisen hanterats p& olika nivaer och utifran olika perspektiv i organisationen.

e Medarbetares, foraldrars asikter om hur krisen hanterats i verksamheterna.

e Om informationen internt inom sektorn, till nAmnd och till allmanheten har varit
relevant och tillracklig.

e Centrala slutsatser for att kunna dra lardomar foér framtiden och konkreta forslag till
forandring om s&dana identifierats.

Sektorn har sjalv genomfort analyser, andra myndigheter och organisationer har aven
utvarderat olika upplevelser forknippade med krisen. En kommundvergripande utvéardering,
har som tidigare namnts, genomférdes aven av Public Partner hésten 2021. Denna
utvardering och andra analyser ska tas i beaktande i samband med utvarderingens
genomfdrande.

! Stang ned Sverige for att skydda Sverige fran coronaviruset. - DN.SE
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Utvarderingen bestar av tva delar:

En generell del som handlar om sektorns évergripande arbete utifran:
e Ledning och styrning

e Organisering av arbetet

e Kommunikation

e Personal

En séarskild del som belyser det juridiska forhallandet mellan smittskyddslagen och
offentlighet- och sekretesslagstiftningen (OSL). Denna del kommer att satta fokus pa
fragestaliningen om varfor vardnadshavare, fortroendevalda och media kom att pasta att
Gavle kommun genom sektor utbildning begatt lagbrott i forhallande till OSL och vilka
potentiella kommunikationsmissar och tolkningsutmaningar verksamheten har statt i.

Granskningens ansats i sin helhet ar att dra lardomar for framtiden och identifiera konkreta
forslag till forandring. | detta belyser utvardering vad ar av det av extra vikt att fokusera om
det ar sa att nya smittoutbrott kommer att ske, eller andra kriser dar vi stélls infor situationer
som stéller hdga krav p& organisationens formaga att hantera saval ledarskap, de formella
uppdragen, juridiska spérsmal relaterade andra huvudman och intern-/extern
kommunikation,

1.2 Metod

Vi har tagit del av en omfattande dokumentation som innehaller motesanteckningar, fattade
beslut, genomférda SWOT: er for olika verksamheter, myndighetsinformation som legat till
grund fér kommunikation och hantering, kommunikation till chefer, kommunikation med
smittskyddet.

Vi har genomfdort intervjuer med:

e Extern och oberoende jurist som granskat riktlinjer och rutiner avseende
forvaltningens tolkning av lagstiftningen som Iag till grund for beslut som fattats

e Bitradande rektorer inom forskolan, och ett urval av medarbetare och
vardnadshavare for de forskolor som hamnade i medialt fokus.

e Rektorer och bitrddande rektorer inom gymnasium, grundskola och séarskola

e  Sektor Uthildnings kommunikationsstrateg

e Uthildningsnamndens ordférande

e Enhetschefer inom Elevhéalsan

Intervjuer och dokumentation kompletterar den informationssamling som skedde i samband
med kommunévergripande utvarderingen av Gavle kommuns hantering av covid-19
pandemin. Uppdragsgivaren har lamnats mdjlighet att faktagranska rapporten.

2 Verksamhet utbildning och pandemin

Skolvasendet fokuserades starkt i pandemins forsta vag. Det fanns tva tydliga linjer, stang
ned allt for att radda liv, eller hall allt 6ppet for att radda landet. Vi vet idag att Sverige valde
en mellanvag. Fran mars 2020 fram till idag har restriktioner som inneburit fiarrundervisning
for gymnasie-, vuxen- och hogskolevasendet tillampats i stor utstrackning och under

© Public Partner



Utvardering covid-19: Utbildningsndmndens verksamheter — Gavle kommun 5/18

12 september 2022

perioder har lokala "nedsténgningar” av enheter som drabbats av klustersmitta dven skett i
for- och grundskoleverksamheten.

Skolverket ager ett regeringsuppdrag att folja upp hur Covid-19 pandemin paverkat
skolvasendet. De har givit ut ett antal del- och temarapporter och férvantas avge slutrapport
till regeringen i december 2022.2 Rapporterna beskriver till exempel att tillgangen pa
forskola har paverkats i liten omfattning och att flera kommuner utvecklat
utomhusundervisning under pandemin. Samtidigt beskrivs hur kontakten med
vardnadshavare forsamrats och att ménga upplevt att det forekommit mycket diskussioner
med vardnadshavare kring uttolkningen av Folkhalsomyndighetens rekommendationer. 3

Gymnasie- och gymnasiesarskolan har &ven den foljts upp i sarskild temarapport. Rapporter
fokuserade perioden mars — april 2021 och Skolverket kunde konstatera att rektorerna som
omfattades studien bedémde att man levt upp till den garanterade undervisningstiden. Det
som upplevts som problematiskt med fjarrundervisningen var framst att genomféra de
praktiska- och laborativa moment som ingatt i kursplanerna. Vissa svar belyste aven
svarigheter med att fa fatt i praktikplatser (APL).

Oro fanns kring risk for utbildningstapp, det vill sdga att fjarrundervisningen inneburit att
eleverna inte fatt de kunskaper och fardigheter som de i normal undervisning skulle kunnat
tillgangliggora sig.

Generellt fanns aven bilder av att elevers psykiska halsa och maende paverkats negativt
under pandemin. Sarskilt lyfts de elever som har sdmre psykosociala forutsattningar redan
innan pandemin, men aven elever som har bra stéd och foérutsattningar har vittnat om hur
avsaknaden av den struktur i vardagen och det sociala sammanhang gymnasieutbildningen
erbjudit paverkat deras livssituation och maende negativt. Vidare har Skolverket belyst
aterkommande utmaningar (oavsett skolform) sdsom hég sjukfranvaro fran personal och
elever, en utbredd trétthet i personalgrupperna och att omstéllningen till fjarrundervisning
paverkat pd manga olika satt.*

| Luled kommun genomférdes hostterminen 2021 en sarskild studie med syfte att lagga
grund for rektorer och elevhalsan att planera hélsoframjande insatser. De kunde konstatera
att de vanligast negativa halsoeffekten under pandemin var: Stress éver skolarbetet
(40,7%)°, forandrade kostvanor (27,4%) samt att de tranat/motionerat mindre (26,3%)

2.1 Kommunikation i krisen

Kommunikativa utmaningar aterkommer vid flera olika studier om pandemins paverkan. Inte
séllan har de beskrivits som konsekvenser av ett daligt kunskapslage i kombination med
frekvent foérandrade riktlinjer och restriktioner. Kriskommunikatérens roll under pandemin har
varit extraordinar. Av flera skal. Mangden av information att sortera i har varit enorm,
malgruppen, mottagare av informationen har i sin tur fatt information fran olika hall — att
ensa ett budskap har varit svarare an nagonsin.

2 Pandemin - en stor utmaning for skolan - Skolverket

3 Pandemins péverkan péa forskolan - Skolverket

4 Pandemins péverkan p& gymnasie- och gymnasiesérskolan - Skolverket

51583 elever besvarade enkéten till en svarsfrekvens av 68% S& madde gymnasieelever under pandemin - Vart
Lulea (vartlulea.se)
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Professor Bengt Johansson som &r verksam vid Goteborgs universitet, Institutionen for
journalistik, medier och kommunikation (JMG) bekraftar denna komplexitet.> Nagra av de
lardomar som Johansson sarskilt uppmarksammar ar vikten av att forsta att krisen var en
megakris, de traditionella medierna blev en central och viktig kunskapskalla (pa oanat satt),
att mangden av uttolkare av den information som gavs skapade sarskilda utmaningar och
att medialogiken alltid vinner. Vidare pekar Johansson pa att flera kommuner missat att ta
hojd for att méta personalens oro under pandemin och det faktum att krisen pagick éver en
sa lang tidsperiod stallde helt andra krav pa kreativitet och innovation for att n& ut med
budskap om ett fortsatt allvarligt lage.”

3 Sektor Utbildnings hantering av pandemin

3.1 Ledning och styrning

Det fanns initialt, som tidigare beskrivet, en stor osékerhet kring hanteringen av de
verksamheter som sektor Utbildning ansvarar for d v s férskola och pedagogisk omsorg,
fritidshem, grundskola, grundsarskola, gymnasieskola och gymnasieséarskola. Sektorn
behovde forbereda sig for en olika scenarios sasom 6ppen/stangd verksamhet och risk for
omfattande sjukfranvaro. En krisledning tillsattes och starktes upp med olika kompetenser.
Analyser genomfordes av vilka forskolor som var viktigast att halla 6ppna samt hur olika
scenarios utifran sjukskrivningsnivaer skulle utvecklas. Utvecklingen foljdes dag till dag
bade pa hdgsta ledningsnivan och i chefsleden langre ner i organisationen.

Sektor Utbildning var féljsam mot den kommungemensamma strategin, om en
genomgaende efterlevnad av regeringens, Folkhalsomyndigheten, smittskyddets
restriktioner, lagstiftningsférandringar samt rad och rekommendationer. Tidigare strategi att
fokusera verksamheten pa elevens utveckling forstarktes dar uppdrag till sektorn som inte
hade direkt koppling till skolans karnuppdrag prioriterades ner. Narhetsprincipen, som redan
tidigare varit princip for ledning och styrning i Gavle kommun, forstarktes da detta ar en av
de tre grundprinciperna vid krishantering.

Fokus pa karnverksamheten, att sakerstalla utbildning av kvalitet for kommunens elever i
kombination med det minskade antalet styrsignaler bade fran kommunorganisationen sjalv
och fran staten uppskattas av cheferna inom sektorns olika verksamheter. Flera lyfter den
kraftsamling som skett inom organisationen under pandemin, och att en tydlig inriktning for
arbetet skapat en trygghet i en osaker situation. Chefer upplevde ett stort stod fran sina
kollegor och deras narmaste chef i att tolka centrala riktlinjer och omsétta dessa sa det
funkade i de olika verksamheter.

Sektorn har i covid-19 pandemins olika faser levererat pa sitt uppdrag. Inom grundskolans
noteras att elevresultaten markant forbattrats det senaste lasaret. Andra utvecklingssteg
som skett under pandemin ar en 6kad digital kompetens och dar digitala méten blivit ett satt
att arbeta mer effektivt. Verksamheten pekar &ven pa en tkad samverkan mellan
pedagoger kring bedomning av elevers resultat pa grund av instéllda nationella prov.
Elevhélsan har stéarkt sin roll i den pedagogiska verksamheten. Forbattrade rutiner kring
hygien har minskat smittspridningen av andra vanliga sjukdomar i verksamheten. En

6 Publikom - Publikom — en métesplats for innovativa ledare, kommunikatérer och vardeskapande informatorer
7(9) MANNISKANS LIVSVIKTIGA ROLL | EN ALLTMER AUTOMATISERAD VARLD - YouTube

© Public Partner


https://publikom.se/
https://www.youtube.com/watch?v=khmGQco4syM&list=PLRv1CPLlelCzf7Xi9PRJs_24eQ-kz6Or9&index=3

Utvardering covid-19: Utbildningsndmndens verksamheter — Gavle kommun 718

12 september 2022

utveckling har skett kring pedagogiken inom forskoleverksamheten da verksamheten i storre
utstrackning skett utomhus. Utvecklingssteg som Géavle kommun inte ar ensam om, utan
delas av andra kommuner.

Redan i den kommundvergripande utvarderingen konstaterade vi att tidigare organisatoriska
och ledarskapsbrister blir &n tydligare i kris. Den bilden bekréftas i denna férdjupade
utvardering.

Sektor Utbildning har drygt 100 chefer, uppdelade i flera chefsnivaer. Under covid-19
pandemin blev chefer och medarbetare tvungna att forhalla sig till halso- och sjukvéardslagen
som har en annan logik an den skollag som normalt &r styrande fér verksamheten.
Samtidigt blev den centrala styrningen tydligare for att sdkerstélla att organisationen
agerade lika utifran nationella restriktioner. | nagra fall hor vi om en ovana att bli s& tydligt
styrd, och en upplevelse att mandverutrymmet minskade som chef.

17 mars 2020 6vergick gymnasieutbildning till fjarrundervisning. Detta inkluderade &ven
gymnasiesarskolan. Snart efter andrades de nationella direktiven. Sarskoleformerna
saknade déarefter juridiska mojligheter att bedrivas med fjarrundervisning. Representanterna
for gymnasiesérskolan upplevde utmaningar kopplade till de nationella direktiven om att
skolformen skulle hallas 6ppen "till vilket pris som helst’. "Nér smittldget var som vérst,
borde vi inte ha vagat vara lite “olydiga”. Nagra av vara elever hade matt béttre av
fidrrundervisning &n att de behbvde vara i skolan”. Ytterligare situationer som lyfts dar det
finns en upplevelse av minskat mandverutrymme ar bemanning dar en ny central hantering
infordes samtidigt med pandemins utbrott. Vi hér aven att vissa chefer upplevde en 6kad
kontroll och en 6kad administrativ borda runt uppféljningar, frdgor om elevers utveckling och
arbetsmiljo.

Covid-19 &r en samhallssmitta. Denna situation staller stora krav pa ledarskapet i att méta
bade medarbetares, elevers och vardnadshavares bild av vad nationella riktlinjer innebar for
enskilda verksamheter. De nationella riktlinjerna var aven i perioder ifragasatt av delar av
media och forskarvarlden. Detta satte i perioder stor press chefer, och i synnerhet de chefer
som arbetar narmast medarbetarna och verksamheten.

3.2 Organisering av arbetet

Vid intervjuer med enhetschefer for elevhalsan, rektorer fér gymnasiesarskolan,
grundskolan och gymnasiet vidimeras i stor utstrackning de bilder som framkom under
Public Partners dvergripande utvardering.

Det vidtogs ett antal atgarder initialt i forberedande syfte. Det handlade till exempel om att ta
fram en lista 6ver strategiska férskolor/skolor, sektorn tog fram en e-tjanst for att foraldrar
med samhéllsviktiga uppdrag skulle kunna anméala behov av férskola/fritids och
kompetensinventering om medarbetare skulle behdvas inom andra sektorer. Sektorn
arbetade aven med olika scenarios for franvaro av medarbetare pa grund av sjukskrivning.

Ledningen for sektorn anpassades dar till exempel sékerhetssamordnare och elevhélsan
fick en starkt roll i ledningsgruppen. Swoter har genomférts under pandemin for att skapa
bilder av nulaget och vad ledningen kan utveckla. Regelbundna méten mellan chefer pa
olika nivaer har skett for att sakerstalla ett gemensamt forhallningssatt och stodja varandra.

© Public Partner
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Sektor Utbildnings verksamhet har i stora delar handlat om att stélla om och anpassa
verksamheten for att minska risken att for ytterligare spridning av covid-19. Verksamheter
som inte varit lagstadgade sdsom 6ppna forskolor har stangts ner. | sektorns beslutslogg
finns ett antal exempel pa hur sektorn stéllt om verksamheten:

e Minska resandet genom att forbjuda resor for elever och medarbetare, eller enbart

godkénna absolut nddvandiga resor.

e Stalla in praon.

e Glesa ut scheman for att minska tréngsel i kollektivtrafiken.

e Tillhandahalla munskydd till elever och medarbetare.

e Anpassat studentfirande.

e Flytta verksamhet utomhus.

e Infora fjarrundervisning fér modersmalsundervisning.

e Skjuta ej nodvandiga moéten med elev/vardnadshavare framat i tiden.

¢ Inféra mojlighet till hemarbete, infora distansmote.

e Sténga namndssammantraden for allménheten.

Den storsta organisatoriska forandringen var att dverga till fjarr- och distansundervisning for
gymnasieskolan mars 2020, och &aven initialt gymnasiesarskolan. Férutom den
kraftansamling som kravdes att flytta undervisningen fran klassrum till en digital plattform
behovde kommunen sakerstalla matlador till de elever som satt hemma, former for
aterkommande utvardering av fjarr- och distansundervisningens kvalitet tillsammans med
elever och larare, former for att hantera studentexamen och examensbevis och sakerstélla
att elever och larare hade tillgang till digital infrastruktur.

Elevhalsan beskriver att de har genomfort sitt arbete enligt planering och tillgangligheten av
elevhalsans resurser har varit hog. Undervisningen har uppratthallits i enlighet med
foreskrivna utbildningsinnehall och utbildningstid. Sarskilda anpassningar for att elever ska
kunna fullgéra sin gymnasiegang har genomforts och det har funnits en god kontroll p&
elevers utveckling.

Vi moter nagra farhagor kring eleverna. Dels bedémer vara intervjupersoner att det kommer
att vara av vikt att félja och agera proaktivt kring utvecklingen av den psykiska héalsan, dels
att nogsamt félja att det som féljer i fiarrundervisningens spar inte renderar en okad
elevfranvaro i gymnasieskolan. En oro finns aven for de forskolebarn som under pandemin
skulle skolas in i grundskolan. De fick pa grund av smittrisken inte samma mojlighet att
besoka och prova pa grundskolan som tidigare arskullar.

3.2.1 Relationen till namnden

Public Partner har i tidigare rapport beskrivit att utbildningsnamnden svarar for: "samtliga
uppgifter som alaggs Gavle kommun som huvudman eller som hemkommun inom
skolvasendet enligt skollagen eller annan forfattning. Uppgifterna avser skolformerna
forskola, forskoleklass, grundskola, grundsarskola, fritidshem, gymnasieskola och
gymnasiesarskola samt vissa sarskilda utbildningsformer och annan pedagogisk
verksamhet enligt skollagen”.®

Vidare konstaterades i rapporten att: "Relationen mellan kommunstyrelsen och ndmnder har
under pandemin praglats av hdg grad av tillit och kédnnetecknats av samsyn kring att

8 Reglemente for utbildningsnamnden 18 Namndens verksamhetsomraden och uppgifter.
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radande strategi varit ratt. Vi kan konstatera att namnder rapporterar att de fatt &n mer
utrymme att skapa fokus i sina verksamheter vilket enligt var bedémning &r en viktig
forutsattning for att hantera kriser. | arbetet att rusta organisationen for framtida likartade
kriser betonar vi vikten av att skapa forum for gemensamt larande mellan den politiska
ledningen och tjanstepersonsledningen.™

| denna fordjupande studie kan vi &nyo konstatera att relationen mellan sektorn och
namnden behdvde anpassas till den uppkomna situationen. Delegationsordning
forandrades under gang for att skapa utrymme i organisationen att anpassa sig snabbt
utifran radande lage for smittspridningen. Namnden har haft fokus pa att standigt
laglighetsprova tankta forandringar och beslut, och att uppratthélla karnverksamheten.
Sektorledningen har tryggat de fortroendevalda i namnden genom en néra dialog med
sektorchefen om situationen och en aterkommande aterkoppling avseende vilka
delegationsbeslut som fattats. Namnden har haft goda mdjligheter att folja elevernas
resultatutveckling.

3.2.2 Kommunen och regionen

Regionens smittskyddsenhet och dess smittskyddsléakare har varit en central aktor for
kommunens hantering av pandemin da covid-19 klassats som en allméanfarlig och
samhallsfarlig sjukdom, vilket innebér att det fanns krav pa smittsparning. | samband med
att klassificering som allménfarlig och samhallsfarlig togs bort 1 april 2022 togs aven kravet
bort pa allman smittsparning bort.

Beslut fattades tidigt i processen att sektorchefen héll i den I6pande kontakten med region,
Smittskydd Gavleborg. Kvaliteten i samspelet varierade 6ver tid. En utmaning var att
smittskyddslakaren byttes flera ganger under pandemin. Samspelet blev akut
bekymmersamt nar pandemin gick in i sin fiarde vag d v s vintern 2021. Kommun och region
kunde inte mo6ta upp behovet av ett samlat budskap kring hantering av smittsparning och
skyldigheten att informera om smitta fanns i verksamheten. Detta férklarar delvis den
frustration som medarbetare och vardnadshavare kénde nar olika enheter hade stora utbrott
av covid-19. Aven vid véara intervjuer aterkom bilden att regionens smittskyddslakare och
sektorn kommit med motstridiga uppgifter kring smittsparning och information kring smitta.

For att I6sa det bristande samspelet tillsattes en dialoggrupp for att fa till stand en
gemensam Overenskommelse over hela lanet. En 6verenskommelse naddes i bérjan av
mars 2021, som fértydligade hur information kring konstaterad smitta av covid-19 ska
hanteras inom skolverksamheten. Overenskommelsen lade grunden fér att aven
representanter fran elevhalsan och kommunikation fick battre kontaktvagar och former for
dialog mot smittskyddsenheten.

3.3 Kommunikation

Vi har tidigare noterat att pandemi &ar en sarart nar det galler krishantering da pandemin
drabbar alla i samhéllet d v s vi talar om en megakris. Medarbetare hanterade darmed inte
enbart krisen pa jobbet, utan i lika stor utstrackning pa sin fritid i kontakten med familj och
vanner. Aven medialogiken andrades under pandemin. Presskonferenser ar normalt ett

9 Utvardering av Gavle kommuns samlade insatser under Covid-19 pandemin under perioden februari 2020 till
augusti 2021 s.22

© Public Partner



Utvardering covid-19: Utbildningsndmndens verksamheter — Gavle kommun 10/18

12 september 2022

forum for journalister. Under pandemins forsta ar blev presskonferenserna en fraga for
allménheten. Antalet informationsmottagare och uttolkare av centrala budskap var darmed
omfattande. Covid-19 pandemin &r efter tva ar en kris som kommit och gatt med toppar i
smittspridning och lugnare perioder. Allt detta har sammantaget stéllt extra krav hur
kommunikationen skulle hanteras. Det arbetssétt som anvands vid kris, behdvde i perioder
anpassas till pandemins speciella fortecken.

Sektor Utbildning hade innan covid-19 pandemin en del utmaningar i att samordna de
plattformar som finns for kommunikation inom utbildningsverksamhet. Information fanns pa
intranatet, gavle.se, skolors hemsidor och skolans verksamhetssystem. For att hantera
kriskommunikationen tydliggjordes att alla medarbetare och chefer hade ansvar att halla sig
uppdaterade via Ankaret (kommunens intranat) och gavle.se.

Det inférdes &ven en rutin att e-mail hade "covid” i amnesraden, vilket skulle
uppmarksamma chefer pa vikten av att lasa denna information. Beslut fattades att
sektorchefen skulle vara talesperson i fragor som handlade om media. Rektor blev ansvarig
for informationen till medarbetare/vardnadshavare. Skolornas hemsidor fick samma
grundstruktur for informationen kring covid-19.

Medarbetarnas roll som kommunikat6rer blev extra viktig i covid-19 pandemin da de
dagligen métte elever och vardnadshavare. Hur medarbetarna tolkade och hanterade den
kommunikation som kom centralt blev darfor av extra vikt.

Pa fraga om hur sektorsledningen agerat i sin kommunikation beskrivs bade ett tydligt och
tillgangligt stod och forstaelse for komplexiteten relaterat informationsflodet: “Det har precis
som for mig varit jattesvart for sektorns ledning att lyckas att forfatta information som inte
skapar utrymme for olika tolkningar. Ett ord som &r "fel” kan skapa oreda”.

Chefer har haft en I6pande dialog med sina medarbetare och utévat ett nara ledarskap for
att trygga medarbetarna i denna roll, men det har inte varit utan utmaningar. Fysiskt
narvarande chefer i verksamheten lyfts som positivt av vissa, medan andra blev oroliga éver
Okad smittspridning nar chefer med ansvar for flera enheter rérde sig mellan olika enheter.
Chefer som av olika skal inte kunnat narvara i verksamheten har i vissa fall skapat en
kansla av utsatthet hos medarbetarna.

3.4 Personal

Flera vi har intervjuat beskriver att det funnits en valdig kraft i organisationen och ett "javlar
anamma” kring att klara av situationen. Vi kan konstatera att det géller samtliga
verksamheter inom sektorns ansvarsomraden.

Det har i Gavle kommun, likt Gvriga landet, funnits perioder da sjukskrivningstalen och
elevfranvaron har varit hdg, sa pass hog att det &r nastintill omajligt att beskriva.

Utan att 6verdriva sa har pandemin bidragit till ytterligare dimensioner for personal att utféra
ett uppdrag som i grunden &r svart. Att lara ut, att fostra, att bedéma kunskaper och
fardigheter. | "normaltillstand” ingar det i pedagogers uppdrag att anpassa undervisning for
att mojliggora larande for individer med olika bakgrunder, socioekonomiska forutsattningar
och grad av motivation. Adderat till detta skulle de under pandemin aven forhalla sig till sina
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malgruppers oro och behov av att forsta varfor exempelvis restriktioner sdg ut som de
gjorde. De skulle aven forhalla sig och hantera vardnadshavares fragor, oro och behov. Och
de skulle aven hantera sina egna farhagor och oro kring sin egen hélsa.

Vi har métt manga som exempelvis beskrivit hur mycket tid det gick at till att forklara for
vardnadshavare till barn i férskolan om varfor barnet inte fick vara i forskolan pa grund av
"droppande nasor”, vi har métt bilder av hur vardnadshavare ifrdgasatt varfor verksamheter
skulle halla 6ppna eller vara stangda. Dimensioner som till vardags inte ingar i personalens
uppgifter.

Att i en sadan kontext som ledning fors6ka méta upp behov av information som ibland
bottnade i det emotionella, ibland utifrdn verksamhetsmetodik och ibland utifran
regelverksfragor indikerar stora ledarskapsutmaningar. Att vi inte moter pa fler beskrivningar
om néar det blivit fel &r i sig anmérkningsvart.

4 Offentlighet- och sekretesslagstiftningen (OSL)

Ett sarskilt avsnitt i denna rapport avhandlar fragestallningen om huruvida sektor Uthildning
och utbildningsndmnden agerat formellt felaktigt i relation till Offentlighets- och
sekretesslagstiftningen (OSL). Bakgrunden &r den situation som uppstod pa tva
forskoleenheter under vintern 2021. En omfattande smitta brét ut och efter ett antal turer
uppmarksammades situationen i media. Tonaliteten i bevakningen och till del &ven politiska
uttalanden indikerade att allvarliga fel, mer eller mindre med uppsat att skada hade begatts.

| nedanstadende avsnitt aterger vi ett antal iakttagelser som vi bedémer centrala for var
vardering.

4.1 Juridiskaramverket

Det juridiska ramverket kring namnda handelse definieras i stort av nagra olika
lagstiftningar: Skollagen (2010:800), Halso- och sjukvardslagen (2017:30), Offentlighet- och
sekretesslagen (2009:400) och Smittskyddslagen (2004:168).

Kommunen har ett uttalat ansvar relaterat skollagen, nar det galler elevhélsa aven langt
gaende ansvar i enlighet med halso- och sjukvardslagen. Dessutom ansvar for det som
ingar i arbetsmiljolagen. Som offentlig forvaltning ingar aven att efterleva offentlighets- och
sekretesslagstiftningen och dari bedéma vilka uppgifter som skall skyddas.

| och med att covid-19 var klassad som saval allman- som samhallsfarlig sjukdom blev
smittskyddslagen tillamplig for hantering av smitta och smittsparningsatgarder.
Folkhalsomyndigheten ansvarar for att smittskyddet samordnas pé nationell niva. | det
ansvaret ligger att som expertmyndighet félja och analysera det epidemiologiska laget pa
nationell och internationell niva samt foresla atgarder for att landets smittskydd ska fungera
effektivt.'©

Varje region har en smittskyddsenhet och en smittskyddslakare med ansvar for smittskyddet
i regionen. Smittskyddsenheten har bade ett informationsansvar (hur kan allméanheten

101 kap. 7 § 2 stycket Smittskyddslagen (2004:168)
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skydda sig mot smitta) och ett ansvar att finna smittkalla nar ndgon smittats av en sjukdom
(smittsparning). | samband med att en smitta klassas som allmén och samhallsfarlig
sjukdom ¢kar smittskyddslakarens befogenheter.!!

| offentlighet- och sekretesslagstiftningen regleras vilka uppgifter som omfattas av
sekretesskydd. Nar det géller forskoleverksamheten sa beskrivs i 23 kap. 1 § att sekretess
galler i forskola och sadan pedagogisk verksamhet som avses i 25 kap. skollagen
(2010:800) som kompletterar eller erbjuds i stallet for forskola for uppgift om en enskilds
personliga forhallanden, om det inte star klart att uppgiften kan réjas utan att den enskilde
eller nagon narstaende till denne lider men. Halsotillstand ingar i begreppet "personliga
forhallanden”, det rader stark sekretess pa den uppgiften. Utgangspunkten ar att sekretess
rader.

Kommunen har olika ansvar och uppgifter relaterat de olika lagstiftningarna.
Lagstiftningarna har aven olika inbordes ordning lite beroende pa vilken situation
tillAmpningen skall ske i.

Den information och de stallningstaganden som sektor Utbildning gjorde relaterat
fragestallningen om att lamna ut uppgifter avseende smitta kring enskilda elever i férskolan
var att uppgifter om enskilds hélsa omfattas av sekretess innebar att medarbetare inte kan
beratta for vardnadshavare att barn eller medarbetare &r smittade om det gar att identifiera
vilken medarbetare eller vilket barn det handlar om. For att sékerstélla ansvarsfordelning
och ansvarstagande vidtog sektorledning flera atgarder. Bland annat nyttjades ett
analysunderlag som jurist vid Region Skane arbetat fram som stod for att formulera vem
som hade ansvar for vad relaterat kommun och smittskyddsenhet. Efter pandemin
konsulterades jurist hos extern konsultbyrda. Denna kunde vid dokumentanalys konstatera
att sektorsledningen hade agerat i 6verensstammelse med lagstiftningen.

Utifran det som framkom ur skrivningar och i samtal med juristen sa konstateras att sektorn
har agerat i enlighet med lagstiftningen.

4.2 Nagravardnadshavares bilder av kommunens hantering

Inom ramen for utvarderingen har vi intervjuat ett urval av vardnadshavare som hade barn i
forskoleverksamhet under Corona-pandemin. De vittnar hur situationen var anstrangd pa
manga satt. Dels fanns frustrationer kring hur verksamheterna aterkommande “ringde hem”
barn vid minsta symptom, snuva eller latt hosta. VAB-dagarna var manga. Kontakten mellan
pedagoger och vardnadshavare blev av naturliga skal samre. | normaltillstdnd har som regel
personalen tid att samtala vid lamning och hamtning. Under pandemin var detta inte méjligt,
det blev snabba och hastiga méten.

Personalen beskrev hur vardnadshavare uttryckte oro for att barnet skulle bli smittat eller
bidra till smittspridning. Att f& barn att halla avstand var givetvis nast intill omgjligt.
Dessutom och i tillagg bér namnas att de restriktioner om avstand som gallde i allmanhet
inte omfattade forskolan. Laget var bekymmersamt och flera i personalen vitthar om hur
vardnadshavare nastintill p4 daglig basis stallde konkreta fragor om huruvida det forekom
smitta i verksamheten.

11 Samhallets ansvar vid smittspridning - Krisinformation.se
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*Jag tog fér givet att férskolan, precis som om magsjuka eller I6ss férekom, skulle berétta
direkt om barn eller personal var smittade”.

Graden av frustration nér det framkom att inte personalen fick berétta var och ar fortsatt
valdigt hdg bland de vardnadshavare vi intervjuade. Vi méter upplevelser av att kommunen
nastintill med flit undanhallit méjligheten att forhindra smitta och i bidragit till en ontdig
smittspridning.

Ingen av de vi har haft kontakt med &r arga eller besvikna pa personalen, frustration och
ilska riktas mot sektorsledningen. "Varfor fick de inte bara sétta upp en lapp pé skolan om
att “héar finns smitta”. Bilden ar den att efter att media bérjade rapportera sa skedde detta
och nagra menar pa att den forandrade informationsspridningen kom allt for sent.

4.3 Forskolepedagoger

De forskolepedagoger vi mott beskriver tdmligen samfallt hur deras verksamhet var snabba
pa att stélla om for att forhindra smittspridningen. Férandrade rutiner vid hamtning och
lamning, nogsamt informerande kring att barn med symptom skulle vara hemma en betydligt
storre del av undervisningen skedde utomhus.

“Barnen larde sig snabbt hur de skulle umgas med varandra och vi hittade former dar
overlamningar till vardnadshavare fortsatt tillampas i verksamheterna.”

Upplevelsen hos de vi intervjuade var att det gick bra med informationen under de férsta
vagorna. De fick bra information fran ledning om vad som gallde, hade bra stéd av sina
ledningsteam. Det férekom smitta, men under det férsta aret under pandemin upplevde
personalen att de hade en storre frihet att prata med vardnadshavarna: "Det var som
"vanligt”.

Bilderna av den medialt uppkomna situationen gar nagot isar bland de vi intervjuat. Hur
laget var delas emellertid. "Nar klustersmittan drabbade oss i februari 2021 visste vi inte hur
vi skulle hantera situationen”.

En upplevelse vi méter &r att det blev en utbredd och omfattande frustration nar svaret pa
frdgan om vad personalen fick beratta for vardnadshavarna var “Ingenting, sekretess galler”.
Vi hade behovt ett jattetydligt formulerat budskap som vi kunde kommunicerat. Som det
blev....ja jag har aldrig och vill aldrig vara med om négot liknande. Jag forstar att
vardnadshavarna blev arga”.

En annan upplevelse var att det uppstod frustration som snarare riktades mot smittskydd
och media. Vi slet, vi informerade om att var enhet ar en del av samhéllet. Chefen var ett
stort stoéd och motte upp frustrerade vardnadshavare och s skrev de sd illa om oss i
tidningen”.

Gemensamt fran de vi intervjuade var upplevelsen av att vara budbarare av information och
att agera pa information som skapade utrymme till tolkning. Generellt beskriver
forskolerektorer och forskolepedagoger mycket av det Public Partner atergav i sin forsta
utvardering. Vi har inte intervjuat samtlig personal men kan dnda konstatera att trycket
langst ut i organisationen varit otroligt stort och att det &r manga som slitit hart for att fa det
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att fungera. En forskolerektor sa sa har: "Jag forstar att det dven varit svart for var hégsta
ledning. Att balansera och informera oss dar andra huvudman har betydelse for det vi far
veta kan inte ha varit latt. Det jag i efterhand kan fundera dver ar varfor kvaliteten i den
information jag fick inte blev battre. Kanske hade det varit bra att vi involverats i
utformningen?”

Nar vi fragar de berérda om vad det var som startade och fick situationen att bli sa valdigt
stark sa blir tolkningarna olika. Men flera aterkommer till att forvantan om att forskolan direkt
smitta uppstod (s& som i samband med magsjuka, loss, etcetera) skulle beratta. Nar det
framkom att det inte varit s& denna gang vaxte sig oron och frustrationen véldigt stark!

5 Sammanfattande lardomar

Denna rapport skall ses i ljuset av den évergripande utvardering som Public Partner
presenterade i januari 2022. Syftet med denna utvardering ar att fordjupa vissa delar och i
storre utstrackning narma sig den operativa nivan. Ett omrade for sarskilt fokus har varit att
se med olika perspektiv pa den situation som uppstod vid ett par av sektorns férskolor. Dar
vardnadshavare, fortroendevalda och media kom att pasta att Sektor Uthildning begatt
lagbrott i relation till Offentlighet och sekretesslagstiftningen.

| den koncerndvergripande utvarderingen drog vi slutsatsen att kommunen har levererat pa
kommunens karnuppdrag trots utmanande omstandigheter. Anpassningsformagan bland
medarbetare och chefer har varit god. Stolthet att I6sa den extrema situation pandemin
medférde ar hég. Denna slutsats bekraftas i den fordjupade utvardering som vi gjort av
Sektor Utbildning.

Vi konstaterade vidare att de tydliga strategier som skapades pa central niva hade fungerat
aven for Sektor Utbildning. En trygghet har funnits hos cheferna i verksamheten att lagga
fokus p& anpassningar i sin verksamhet. Narhetsprincipen har fungerat val dar det finns ratt
kompetens och forutsattningar for att utdva ledarskap.

Utvarderingen starker sedan tidigare belysta iakttagelser:
o Uppskattat kring ensad information
¢ Manga moten for att skapa gemensamma forhallningssatt.
e Elevhalsans roll har blivit tydligare
e Vikten av hygienrutiner har blivit starkare
e Digitala méten
e Aktiviteter med fokus pa elevens utveckling, inget annat ska ske.
e Lararna har agerat efter basta forméaga att skapa forutsattningar for fullgoda studier.
e Eleverna har fatt mojlighet att paverka studietillvaron genom utvarderingar som
renderat férandringar i hur undervisning och examinationer fungerat.

Var bedémning ar att Sektor Utbildning behdver, precis som andra delar av koncernen,
fundera over hur sektorn skall kunna tillvarata innovativa och utvecklande arbetssatt som

tvingats fram under pandemin.

Vi ser att aven en del av de utmaningar som lyftes i den koncerndvergripande utvarderingen
aven &ar relevanta for Sektor Utbildning. Vi noterar att tidigare organisatoriska och
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ledarskaps brister blir &n mer uppenbara i en krissituation. Pandemi som kris skapar svara
avvaganden for chefer langst ut i verksamheten, och upplevelsen av att bli [lAmnad ensam
finns &ven hos vissa chefer inom Sektor Utbildning.

Vi moéter &ven inom Sektor Utbildning en utbredd trétthet bland sektorns chefer och
medarbetare som de tolkar som en konsekvens av de anstrangningar och den utmanande
situation sektorn tagit sig igenom.

Nedan lyfter vi ndgra fordjupade lardomar kopplade till dessa tva utmaningar, samt var
bedomning kring hur Sektor Utbildning hanterade den situation som uppstod kring de tva
férskolor som namns ovan.

5.1 Ledning och styrning i kris kréver olika strategier

Det hander ndgot med bilden av en organisations hantering av ett fenomen, i detta fall
covid-19 pandemin, nar vi ges mdjlighet att fordjupa bilderna och involvera fler perspektiv i
utvarderingen. Graden av komplexitet blir allt synligare och dar det generellt satt gatt bra
vaxer lardomar om delarna fram. Nagot som blivit tydligt for oss under utvarderingens gang
ar att infor framtida kriser, s som den covid-19 pandemin férde med sig, ar att
organisationen behdver ta hojd for att halla en gemensam linje och samtidigt skapa
utrymme for flexibilitet att mota behov som uppstar i sma delar av systemet.

5.1.1 Det néra ledarskapet

Public Partners och andra utvarderingar har sedan tidigare betonat betydelsen av det nara
ledarskapet som en central framgangsfaktor for krishanteringen. Den hdgsta ledningen
dikterar som regel olika former av styrning fér helheten. Ledarskapet sker darefter i linje.
Samtidigt tanker vi att det under pandemins gang funnits tillfallen da det nara ledarskapet
hade behovt representeras av ledning fran annan hierarkisk niva. Absolut inte i syfte att
franta mandat och ansvar men i syfte att representera helheten for sektorns agerande och i
detta skapa an battre férutsattningar for de chefer och medarbetare som verkar narmast
verksamheten.

Déar vi uppfattar att ledarskapet kommit i fokus med fortecken som indikerar brister &r var
bild att en orsak har varit att avstandet mellan sektorledning och medarbetarniva blivit for
stort. Var hypotes ar att detta "gap” varierat i karaktar och betydelse under pandemin. Ett
givet exempel ar den situation som uppstod nar sektorns agerande blev medialt
uppmarksammat. Respektive del i systemet gjorde det som skulle goras, men sannolikt
hade narvaro frdn hogsta ledning kunnat reda ut de fragestallningar enheten/enheterna
ansattes for. Styrning och tydliga svar pa fragor svarade inte an emot de kanslomassiga
behov som fanns. Det spelar ingen roll hur ratt i sak man har, nar kanslorna kommer in ar
det helt annan rorelse. Det fanns behov att dven fran sektorledning méta upp, lyssna,
bejaka, ladda ur, undvika réatt- och fel prat, och anvanda ett Iagaffektivt bemotande.

| vardagen &r "gapet” mellan sektorledning och medarbetare i viss man onskvart.
Narhetsprincipen i kombination med ramverk som fdljer skollagen skapar en nédvandig och
viktig professionell frihet att anpassa ledning och styrning till de specifika férutséttningar
som olika verksamheter har. | samband med covid-19 pandemin klev en annat lagutrymme
in, i form av héalso- och sjukvardslagen i kombination med nationella riktlinjer fran
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Folkhalsomyndigheten. Det skapade en snavare tolkningsram och minskat utrymme for
lokal anpassning. Var bedémning &r att ovanan att fa en sa tydlig styrning skapade
osakerhet hos delar av chefskollektivet. En ytterligare utmaning var dessutom att olika
myndigheter gav olika styrsignaler.

5.1.2 Kriskommunikation, riskkommunikation och behov av resonans

Vi har tidigare lyft fram att sektorsledningen ambition att renodla och halla i det
gemensamma budskapet har varit en lyckosam inriktning for kriskommunikation. Denna
formaga utvecklades och befastes under krisens gang.

Det finns dock utmaningar i att kommunikativt hantera en sadan langvarig kris som covid-19
pandemin. Over tid kommer delar av organisationen att behéva stdd kring just
kriskommunikation, medan andra delar behdver ett kommunikationsstod som hanterar den
lagintensiva/vardagliga arbetet. Det kan handla om att paminna om vikten av att undvika
risk att sprida smitta, att uppratthalla rutiner kring néara hygien, sakerstélla att nationella
riktlinjer och restriktioner efterlevs och utreda juridiska spérsmal som till foljd av
tidsutdrakten ar majliga att férutse.

Kriskommunikationen behover dven anpassas utifran att antalet informationsmottagare och
uttolkare av centrala budskap ar betydligt fler an i normaltid. Under framfor allt pandemins
initiala skede sa blev till exempel presskonferenser nagot for alla. | normaltid ar de for
pressen. Detta stallde hdga krav p& de chefer som finns narmast verksamheten, da de i sin
arbetsvardag motte ett flertal uttolkare av centrala budskap och aven personer som
ifragasatta riktigheten i det centrala budskapet. Detta férmedlades inte sallan med en
kéanslomassig betoning kopplade till den personliga situationen. | detta lage blev inte centralt
formulerade budskap ett stod.

5.2 Smittspridning och sekretess

Nar det galler hur sektorn valde att kommunicera kring tolkningen av OSL sa finner vi ingen
anledning att saga att tolkningen om att strang sekretess rader inom forskolan var felaktig.
Vi har som sagt varit i kontakt med konsulterande jurist, vi har tagit del av de underlag som
lag till grund for sektorlednings information om att chefer och personal inte far lamna ut
uppgifter om smitta i enskilda enheter, formellt en helt korrekt bedémning.

Det vi kan stélla oss fragande kring &r daremot om sektorsledningen gjorde rétt saker. A
ena sidan, utredde de nogsamt frdgan om huruvida sekretess foreldg, & andra sidan redde
de uppenbart inte ut en situation som var valdigt kraftfull.

Att vardnadshavare till barn i forskolan har en forvantning pa att det sa snart det finns nagon
form av smitta far veta det, ar en etablerad forvantning. Att forskolan har en strang
sekretess som formellt och utifrdn majligheten att rakna ut vilket barn eller personal som ar
smittad har fa om ens nagon forskola prévat. Nar férvantningarna fran vardnadshavare
kolliderar s& hart med den "ratta tolkningen” av lagen och personalen i forskolan stélls infor
att méta detta tryck utan att &ga full forstaelse for vad som hander finns det uppenbart risker
att det uppstar stora konflikter.
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Givet det som skedde kan vi med efterklokhet konstatera att ledningen for
forskoleverksamheten inte nadde hela vagen med budskapet om att covid-19 var en
allmanfarlig och samhallsfarlig sjukdom vilket innebér att det gar att anta att risk for smitta
finns dverallt i samhéallet. Denna slutsats behdver dock ses i ljuset av att kontakten med
vardnadshavare som har barn pa forskolan férsamrats under pandemin, och att Gavle
kommun i likhet med andra kommuner i Sverige haft att hantera vardnadshavare som gjort
andra tolkningar av Folkhdlsomyndighetens rekommendationer.

Situationen underlattades inte av att Sektor Utbildning och regionens smittskyddsenhet
under fjarde vagen av pandemin kom med olika budskap kring hantering av smittsparning
och information kring konstaterad covid-19 smitta vid en skolenhet. Former for att battre
samordna kommunens och regionens budskap togs fram vintern 2021 i form av en
overenskommelse. Men under de veckor déar dialog pagick mellan region och kommun,
skapades bilder hos medarbetare och vardnadshavare att kommunen och smittskyddet
hade olika rekommendationer. En bild som aven finns kvar i dag. For manga ar det inte
heller helt Iatt att sortera i den ansvarsférdelning som finns mellan kommun och region. Inte
heller mellan kommun och statliga myndigheter. Detta har varit en generell utmaning under
hela pandemin.

Fragan vi staller oss ar hur sektorsledningen dels skulle kunnat fanga upp den reaktion
vardnadshavare gav uttryck for, dels hur de pa ett battre satt skulle kunnat svara an kring
den och darmed givit chef och medarbetare &n battre forutsattningar att jobba med det de &r
tillsatta att gora. Det finns stora behov att anpassa informationen utifran verksamhetens
olika férutsattningar. | en langvarig kris behdver budskapet anpassas till att olika
verksamheter kommer befinna sig olika stadier av krisen. Denna anpasshing krockar mot
behovet av att skapa likvardiga budskap. Ett sétt att balansera detta ar att testa budskap pa
en mindre referensgrupp som representerar olika delar av verksamheten. Det finns ett
behov av att skapa former for att I6pande hantera personalens oro i pandemin. Har racker
det inte att lagga ansvaret enbart pA medarbetarnas narmaste chef.

6 Rekommendationer

Vi har tidigare konstaterat att den fordjupade utvarderingen starker tidigare slutsatser i den
koncerngemensamma utvarderingen, och vi inte finner ndgon anledning att saga att
tolkningen om att strang sekretess rader inom forskolan var felaktig. Detta medfor att vi
enbart har ett fatal rekommendationer som bér 6vervagas vid eventuellt nya smittoutbrott,
eller andra kriser. Det handlar om forslag pa hur det nara ledarskapet kan starkas,
eventuella tolkningsutmaningar som uppkommer i verksamheten kan hanteras, samt hur
den lardomarna fran den utveckling som skett under pandemin kan tillvaratas.

Rekommendation 1: Vid framtida kriser ta hojd for och utveckla systematik for att kunna
mota upp bortom linjeansvaret — for att detta ska vara mojligt krévs ett utvecklat
signalsystem och tydliga spelregler for nar det ska ske. Forutsattningarna behdver byggas i
"normaltid”.

Rekommendation 2: Inréatta referensgrupper kopplad till er kriskommunikation med syfte att
forstd hur information uppfattas i den verksamhetsnara nivan.
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Rekommendation 3: Sékerstall debriefing som en ordinarie aktivitet inom ramen for
pagaende krishantering. Stéll frdgan inte enbart om nulaget for organisationen, utan satt
aven fokus pa "jaget”.

Rekommendation 4: Nyttja och utveckla lardomar relaterat krishanteringen i er reguljara
verksamhet:

Sattet att nd ut i adresserade kanaler (kommunikation)

Fokus pa elevens basta (hall i och hall ut).

Digitaliseringen som en mdjlighet att jobba effektivt, 6ka delaktighet och att na
elever med nérvaroproblematik

Elevhélsans position som en ordinarie del av skolans utvecklingsarbete
Relationen med regionen kring samordnad kommunikation
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